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Wprowadzenie

Podatek od nieruchomosci wraz z podat-
kiem rolnym i leSnym tworzg w Polsce system
podatkéw pobieranych w zwigzku z posiada-
niem i uzytkowaniem nieruchomosci w okre-
slonych celach. Cho¢ system ten uksztaltowano
w og6lnym zarysie w okresie funkcjonowa-
nia gospodarki centralnie planowanej, ciagle
jeszcze nie zostal poddany gruntownej prze-
budowie. Jest postrzegany i oceniany jako
przestarzaly i niedostosowany do rozwigzan
obowigzujacych w wiekszosci panstw europej-
skich. Stabosci obecnej konstrukeji podatkéw
od nieruchomosci zabudowanych i niezabu-
dowanych wplywaja na ograniczenie nie tylko
ich potencjatu fiskalnego, ale takze przydatno-
$ci jako instrumentu ksztaltowania efektyw-
nej polityki przestrzennej i lokalnego rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Od dawna s3 wiec
postulowane zmiany w konstrukeji podatkow
od nieruchomosci'.

Obowiazujacy w Polsce system opodatko-
wania nieruchomosci jest systemem miesza-
nym - podstawa opodatkowania jest zaréwno
warto$¢ (budowle), jak i powierzchnia (grunty
i budynki) nieruchomosci. Powierzchniowy
model opodatkowania nieruchomosci powi-
nien by¢ prosty. Pobér podatku nie wymaga
wowczas finansowania kosztownych mecha-
nizmoéw wyceny i waloryzacji wartosci nie-
ruchomosci. Brak skomplikowanych pro-
cedur obliczeniowych pozwala zatem na
oszczednos$ci w zwigzku z redukcja kosztéw

administracyjnych. Takze koszty ponoszone
przez podatnikéw w zwigzku z koniecznoscig
wywigzania si¢ z ustawowych zobowigzan
nie powinny by¢ wysokie (czas potrzebny na
wypelnienie i dostarczenie informacji o nie-
ruchomosciach/deklaracji na podatek od nie-
ruchomosci; alternatywny koszt przyjetej jed-
nostki czasu przeznaczonej na wywigzanie sie
z obowiazku podatkowego, koszty ponoszone
na rzecz firm doradztwa podatkowego).

W praktyce jednak czesto jest zupelnie ina-
czej, prawidlowe ustalenie wysokosci podatku
od nieruchomosci przez osoby prawne nie jest
juz takie oczywiste. Niezbedna jest bowiem
znajomos$¢ prawa budowlanego, kodeksu
cywilnego oraz ustaw o podatkach docho-
dowych. Ponadto duza role odgrywa wiedza
z zakresu wykladni prawa oraz znajomo$¢
bogatego orzecznictwa sadéw administracyj-
nych?. Sytuacje komplikuje stale zmieniajgce
sie orzecznictwo sgdowe oraz fakt, ze poszcze-
golne wyroki dotycza konkretnych stanow fak-
tycznych. Prawidlowa kwalifikacja podatkowa
w przypadku wigkszosci budynkéow i budowli
wymaga zatem duZego zaangazowania ze
strony podatnika - takze finansowego, w sytu-
acji korzystania z ustlug doradcéw podatko-
wych. Ponadto podatnicy prowadzacy dzialal-
no$¢ gospodarcza na terenie kilku gmin musza
sie liczy¢ z mozliwoscia odmiennego podejscia
do ich sktadnikéw majatkowych przez lokalne
organy podatkowe.

1 Wybrane prace, w ktérych kompleksowo poruszano temat: Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce w $wietle doswiadczen wdrazania
i rozwoju podatku ad valorem w wybranych krajach, Biuletyn Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu ,,Konferencje i seminaria” 1999,
nr 5(23); L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Temida 2, Bialystok 1998; K. Wéjtowicz, System opodatkowania nierucho-
mosci w Polsce, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin 2007; P. Felis, Elementy teorii i praktyki podatkoéw majgtkowych. Poszukiwanie
tadu w opodatkowaniu nieruchomosci w Polsce z perspektywy przedsigbiorcow oraz jednostek samorzqdu terytorialnego, SGH, Warszawa 2012;
P. Swianiewicz, J. Neneman, J. bukomska, Koncepcja przeksztalcer podatku od nieruchomosci, BGK, 2014; M. Gluszak, B. Marona, Podatek
katastralny. Ekonomiczne uwarunkowania reformy opodatkowania nieruchomosci, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2015.

2 Podatek od nieruchomosci w Polsce. Czy ksztalt obowiqzujgcej od 25 lat ustawy o podatkach i oplatach lokalnych jest wystarczajgcy? PWC,
Warszawa 2016, 9, https://www.pwc.pl/pl/publikacje/2016/podatek-od-nieruchomosci-w-polsce-raport-pwc.html [02.12.2022].



Wskazane w Raporcie oraz w literaturze
przedmiotu mankamenty obowigzujacego
w Polsce systemu opodatkowania nierucho-
mosci przemawiaja za potrzeba jego zmiany.
Koncepcje reformy podatku od nieruchomo-
$ci pojawily sie juz w pierwszej potowie lat 90.
ubiegtego wieku i polegaly one na zastapieniu
mieszanego systemu opodatkowania nierucho-
mosci podatkiem ad valorem. Postulowano, ze
przebudowa systemu opodatkowania nieru-
chomosci zwigkszylaby wydajnos¢ podatkéw
lokalnych oraz autonomie fiskalng samorza-
déw gminnych; pozwolilaby na zwiekszenie
skali inwestycji infrastrukturalnych, a takze
doprowadzilaby do wlasciwego wypelniania
zasady sprawiedliwo$ci podatkowej. Mial to
by¢ ostatni etap dostosowania polskiego sys-
temu podatkowego do rozwigzan funkcjonu-
jacych w rozwinietych panstwach europejskich.

Od pewnego czasu, z réznym nateze-
niem, powraca wiec w Polsce dyskusja na
temat wprowadzenia podatku katastralnego,
ktory jest jedna z opcji zmian w zakresie tego
podatku. Powiedzmy jednak wprost, jeszcze
przez dlugi czas realizacja opodatkowania
warto$ci wszystkich nieruchomosci nie bedzie
mozliwa. Przeprowadzenie takiej reformy
podatkéw od nieruchomosci w Polsce nalezy
obiektywnie uzna¢ za zadanie niezmiernie
zlozone i trudne do zrealizowania. Powody sa
zarowno spoleczno-polityczne, jak i ekono-
miczno-organizacyjne. Kluczowe jest oczy-
wiscie stworzenie jednolitej, pelnej i aktualnej
bazy informacji o nieruchomosciach, a takze
dokonanie ich wyceny. Wystarczy wspomnie¢,
ze stan zaawansowania prac w zakresie ewi-
dencji nieruchomosci (w tym tworzenia infor-
matycznej bazy danych) pozostawia wiele do
zyczenia. Do wprowadzenia w Polsce podatku
ad valorem nie wystarczatoby jednak spetnienie
okreslonych wymogéw formalnych. Konieczne
byloby przyzwolenie spoteczne, a tego brakuje
z prostej przyczyny. Podatki od nieruchomo-
$ci sg bardzo niepopularne wérod podatnikow.
Od lat brakuje woli politycznej wprowadzenia
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reformy opodatkowania nieruchomosci.
A powodzenie takiej reformy zalezy w istotnej
mierze od jej zrozumienia przez podatnikéw.
Aby to osiagna¢, nalezatoby wypracowac sku-
teczny plan jej wdrozenia z uwzglednieniem
potrzeby racjonalnego uzasadnienia jej zato-
zen3. Wprowadzenie podatku od wartosci
nieruchomosci wymaga wigc przygotowania
podatnikéw do nowej formuly (rzetelne przy-
gotowane i przeprowadzone akcje edukacyjne
i promocyjne; publiczne debaty, w ktérych
zwraca si¢ uwage na jej zalety i wady; informa-
cje w jaki sposob wplynie ona na obcigzenia
podatkowe). Wdrozenie nowego systemu ewi-
dencjonowania i opodatkowania nieruchomo-
$ci to nie tylko bariery techniczne, ale i finan-
sowe. Bez watpienia to proces kosztowny,
pojawiaja si¢ zatem uzasadnione watpliwosci
co do mozliwo$ci udzwignigcia cigzaru wydat-
kow koniecznych do zrealizowania reformy.

Czy w zwigzku z tym przestarzala kon-
strukcja podatku od nieruchomosci powinna
by¢ w dalszym ciggu utrzymywana? Wyrazamy
przekonanie, ze trudno jest znalez¢ racjonalne
argumenty za tym przemawiajgce. Stad tez
tres¢ niniejszego Raportu, w ktérym zaryso-
wano mozliwe koncepcje zmian w obowia-
zujacym w Polsce podatku od nieruchomosci
oraz przedstawiono symulacje ich skutkéw
finansowych*.

Rownie istotny jest wptyw zmiany istnieja-
cych (badz wprowadzenie nowych) podatkow,
na rozwoj rynku nieruchomosci. W czasach
duzych zawirowan gospodarczych, z ktorymi
mamy obecnie do czynienia, podmioty dziata-
jace na tym rynku starajg si¢ tak dysponowac
swoimi zasobami, aby w miar¢ mozliwosci
neutralizowac negatywne czynniki wplywajace
na popyt i podaz. Dotyczy to zar6wno osob
fizycznych (klientow), jak i deweloperow,
posrednikoéw, pracownikow bankow, zarzad-
cow, inwestoréw. W praktyce oznacza to, iz
turbulentno$¢ zmian i niemozliwo$¢ ich prze-
widzenia, generuja potrzebe zabezpieczenia
si¢ przed ryzykiem w postaci wyzszej premii

3 L. Etel, Systemy opodatkowania nieruchomosci w panstwach Grupy Wyszehradzkiej, ,Analizy i Studia CASP” 2019, t. 8, nr 2, s. 1-13, https://doi.

org/10.33119/ASCASP.2019.2.1.

4 Raport stanowi zwiezle podsumowanie najwazniejszych wnioskow wynikajacych z przygotowywanej przez Autoréw monografii, ktora zostanie

wydana nakfadem Instytutu Finanséw w 2023 roku.
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czy wykupu swoistego rodzaju ubezpiecze-
nia (np. kredyty na stalg stope procentowa).
Wprowadzenie dodatkowego czynnika jakim
jest opodatkowanie nieruchomos$ci na nowych
zasadach, czy nowe podatki od nieruchomo-
$ci w ogole, w tak niepewnym momencie
rynkowym, z cala pewnoscig wywotywatoby
zmian¢ zachowan podmiotéw tworzacych
rynek; dobrze, aby zmiany te byty jak najmnie;j
dotkliwe i nie przyczyniaty sie do zwigkszenia
zahamowania jego rozwoju.

Tres$¢ niniejszego Raportu ma duze zna-
czenie praktyczne, wyniki szczegétowych
badan i analiz moga by¢ wykorzystane do dal-
szego ulepszenia podatku od nieruchomosci.
Zwiekszaja one wiedze o podatku od nieru-
chomosci w naszym panstwie. Ulatwig przy-
gotowanie zalozen racjonalnej reformy sys-
temu opodatkowania nieruchomosci - takiej,
ktdra bytaby korzystna dla gmin (ze wzgledu
na zapotrzebowanie na wlasne wydajne i ela-
styczne dochody podatkowe), a jednocze$nie
do zaakceptowania przez podatnikéw.

Nalezy podkresli¢, ze badania empiryczne
dotyczace okreslonych koncepcji przeksztal-
cen podatku od nieruchomosci s3 mozliwe do
przeprowadzenia tylko wowczas, jesli istnieje
dostep do odpowiednich danych. Szczegdétowe

symulacje zaprezentowane w Raporcie byly
mozliwe takze dzigki wspolpracy z Instytutem
Finanséw, ktéry umozliwil nam zebranie infor-
macji pochodzacych z wielu jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce. Czgs¢ obliczen
obejmujacych symulacje, to analizy scenariu-
szowe, ktore majg za zadanie okresli¢ poten-
cjal okreslonych koncepcji podatkowych. Nie
mozemy bowiem przewidzie¢ decyzji poszcze-
golnych gmin, sytuacji makroekonomicznej,
jak rowniez np. stopnia rozwoju budownic-
twa mieszkaniowego. Stad zaprezentowane
w raporcie wyliczenia wykonane bylty przy
przyjeciu pewnych upraszczajacych zalozen,
ktore jednakze nie wpltywaja na meritum poru-
szanych kwestii oraz jako$¢ wnioskowania. Co
wiecej, badania empiryczne wykazaly duze
rozbiezno$ci pomigdzy sposobem prezentacji
i gromadzenia danych niezbednych do wyli-
czen wysokosci podatku od nieruchomosci,
a nawet braki takich danych. Informacja na
temat aktualnego stanu wiedzy oraz zakresu
posiadanych przez gminy danych, stanowi
kolejng wartos¢ dodang niniejszego Raportu
oraz przestanki do zintensyfikowania standa-
ryzacji oraz prac integracyjnych zwigzanych
z bazami danych na poziomie centralnym.
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Istota podatku
od nieruchomosci

| B
Definicja i cechy nieruchomosci

Nieruchomos$¢ to jedna z najstarszych kategorii ekonomicznych, taczaca si¢ $cisle z poje-
ciem wlasnoséci’. W polskim systemie prawa termin nieruchomosc zostal uregulowany w Ustawie
Kodeks cywilny® (k.c.). Zgodnie z art. 46 § 1:

,Nieruchomosciami sq czesci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wia-
snoéci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czesci takich budynkéw,
jezeli na mocy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci”.

Definicja pozwala na wyodrebnienie dwdéch podstawowych rodzajéw nieruchomosci tj.
nieruchomosci gruntowych i zabudowanych, przy czym nieruchomosci zabudowane dzieli sig
nastepnie na nieruchomosci budynkowe i lokalowe (czgsci budynkéw). Przyjmujac kryterium
przeznaczenia, nieruchomosci mozna podzieli¢ na: mieszkaniowe, komercyjne, przemystowe,
rolne i le$ne oraz specjalnego przeznaczenia’.

Nieruchomosci mieszkaniowe stuzg zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych wilascicieli lub
innych uzytkownikéw, ktorzy w ramach umowy najmu korzystaja z tych nieruchomosci. W prak-
tyce nieruchomosci te pelnig wiec dwojaka funkcje — konsumpcyjna, o ile przeznaczone sg do
wlasnego uzytkowania, badz inwestycyjna, jesli z zalozenia majg przynosic¢ zysk w postaci czynszu
najmu lub wzrostu wartosci przy pozniejszej odsprzedazy.

5  Wprowadzenie do zarzqdzania nieruchomoscig, red. M. Bryx, Poltext, Warszawa 2006, s. 15.

6  Dz.U.z2022r, poz. 1360. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20220001360
[15.11.2022].

7 M. Bryx, R. Matkowski, Inwestycje w nieruchomosci, Poltext, Warszawa 2001, s. 55-69.
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Nieruchomosci komercyjne maja z zalozenia generowac przychody dla ich wlascicieli badz
uzytkownikéw z dzialalnodci gospodarczej. Oznacza to, iz moga posiadac rézne funkcje, ktdre
dodatkowo pozwalajg na sklasyfikowanie tych nieruchomosci jako: handlowo-ustugowe, biuro-
wo-ustugowe, przemystowe czy rekreacyjno-wypoczynkowe (np. hotele, parki wodne), z wyla-

czeniem tych, ktdre sg przeznaczone na cele wlasne.

Nieruchomosci pelnig liczne funkeje, bedace pochodng wykorzystywania ich do celéw inwe-

stycyjnych, administracyjno-prawnych czy spoleczno-gospodarczych (Tab.1.1.).

Tabelal.l.

Podstawowe funkcje jakie petnig nieruchomosci.

Funkcje zastawu zabezpieczenie kredytéw i pozyczek
inwestycyjne
dochodowa mozliwos¢ wykorzystywania nieruchomosci jako
zrédto dochodu, na przyktad z najmu
lokacyjna alternatywna forma lokowania kapitatu
w stosunku do inwestycji finansowych
spekulacyjna zarabianie na zmianie wartosci nieruchomosci
w czasie bgdz pod wptywem decyzji administracyjnych
zmieniajqcych jej przeznaczenie
Funkcje fiskalna nieruchomos¢ jako podstawa naliczania podatku
instytucjonaino- zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 .
prawne o podatkach i optatach lokalnych (up.oll.)?
administracyjno- nieruchomos¢ jako obiekt regulacji prawnych,
regulacyjna w zakresie m.in. gospodarowania nieruchomosciami,
zasad wyceny nieruchomosci, ewidencji gruntow
Funkcje uzytkowa nieruchomos¢ jako obiekt wykorzystywany na cele
spoteczno- mieszkaniowe bqdz ustugowe — w tym dla potrzeb publicznych,
gospodarcze

zaspokajajgey potrzeby indywidualne i zbiorowe

informacyjna

kazda z nieruchomosci moze by¢ opisana

za pomocq zdefiniowanych parametréow

(np. adres ale i numer ksiegi wieczystej), co utatwia
jej identyfikacje i niesie warto$¢ informacyjng

wymienna

wigkszo§¢ nieruchomosci moze petnic funkcje
wymiany, a wigec stanowi¢ przedmiot transakciji

8 Dz U.z2022r, poz. 1452, ze zm. Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.

Zrédlo: opracowano na podstawie: H. Gawron, Ekonomiczne podstawy rynku nieruchomosci, w: Ekonomiczne uwarunkowania
decyzji na rynku nieruchomosci. Wybrane problemy., (red.) M. Trojanek, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
Poznan 2013, 5.29-45; Wprowadzenie do zarzgdzania nieruchomoscig, red. M. Bryx, Poltext, Warszawa 2006., s. 22.

xsp?id=WDU20220001452 [15.11.2022].
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102.
Specyfika podatku od nieruchomosci

Nieruchomosci cechujg si¢ pewnymi wlasciwos$ciami (m.in. stato§¢ w miejscu, trwatos¢
w czasie), ktdre czynia je bardzo dobrym przedmiotem opodatkowania. Baza podatku od nie-
ruchomosci jest zasob, ktéry ma wzglednie staty charakter i jest Zrédfem stabilnych wptywéw
podatkowych’.

W zaleznosci od podstawy opodatkowania, podatek moze by¢ liczony od powierzchni lub
od wartoéci nieruchomosci. Podstawa opodatkowania moze miec¢ zatem charakter naturalny
(fizyczny) lub ekonomiczny. W pierwszym przypadku podstawe opodatkowania stanowi
powierzchnia nieruchomosci (gruntu, budynku), weryfikowana w rejestrach geodezyjnych
i kartograficznych. W drugim natomiast opodatkowanie nieruchomosci jest bezposrednio zwig-
zane z katastrem nieruchomosci, w ktérym zawarte sa dane potrzebne do okreslenia wysokosci
podatku, np. cechy fizyczne nieruchomosci, wartos¢ nieruchomosci. Podstawa opodatkowania
moze by¢: warto$¢ rynkowa, ksiggowa lub czynszowa. Rejestry te stanowia podstawowe zrédio
informacji podatkowych dla podatnikéw oraz organéw skarbowych.

W podatku od nieruchomosci, w zaleznosci od charakteru podstawy opodatkowania moga
by¢ wykorzystywane stawki kwotowe lub procentowe. Kwotowe znajduja zastosowanie w przy-
padku naturalnej podstawy opodatkowania. Procentowe natomiast stosowane s3 w rozwiazaniach
przewidujacych warto$ciowa podstawe opodatkowania.

Mozliwe sq hastepujgce konstrukcje podatku od nieruchomosci:

1. systemy powierzchniowe, w ktorych wysokos¢ stawek moze zaleze¢
od lokalizacji, rodzaju oraz cz¢sci sktadowej nieruchomosci;

2. klasyczny podatek od wartos$ci nieruchomosci, w ktérym obowiazuje
jedna stawka podatku dla calej nieruchomosci;

3. mieszany podatek od wartosci nieruchomosci, w ktérym réznicowane sa stawki
podatku dla gruntéw (niezabudowanych, zabudowanych) oraz budynkow'?;

4. podatek od wartosci gruntu (podatek gruntowy), w ktérym opodatkowany jest
wylacznie grunt — bez wzgledu na to, czy jest on niezabudowany, czy zabudowany.

Z punktu widzenia przeznaczenia nieruchomosci, wyrdznia si¢ podatek od nieruchomosci
mieszkalnych oraz nieruchomosci niemieszkalnych (komercyjnych). Powszechno$¢ posiadania
nieruchomosci mieszkalnych powoduje, ze podatek od nieruchomosci obcigza wiekszos¢ gospo-
darstw domowych, a w zaleznosci od przyjetej podstawy opodatkowania i stawek, moze by¢ to
obcigzenie mniej lub bardziej znaczace dla domowego budzetu. Im zobowigzania podatkowe sa
bardziej dolegliwe, tym efekty opodatkowania, na przyktad zwigzane z rynkiem nieruchomosci,
s3 wyrazniejsze.

Oplacanie podatku od nieruchomosci, z punktu widzenia mieszkancow, jest swoistg transakcja
wymienng - ptacg oni podatek od nieruchomosci, a gminy dostarczaja dobra i ustugi publiczne,
ktore sg niezbedne z punktu widzenia komfortu codziennego zycia — media, drogi, szkoty itd.

9  E. Slack, The Politics of the Property Tax, w: A Primer on Property Tax, (red.) W. J. McCluskey, G. C. Corina, L. C. Walters, John Wiley & Sons,
Ltd 2012, s. 69-88.
10 W 2 czgsci Raportu systemy mieszane wyrézniamy ze wzgledu na inne kryterium (podstawa opodatkowania).
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Z tego wzgledu istotne jest, aby mieszkancy rozumieli, Ze wplacany przez nich podatek jest zré-
dlem finansowania infrastruktury na szczeblu lokalnym. Podatnicy zazwyczaj nie postrzegaja
jednak podatku od nieruchomosci w ten sposob, co powoduje, Ze jego akceptacja jest zazwyczaj
niska (cho¢ oczywiscie zalezna od poziomu fiskalizmu)'.

1.3.

Podatek od nieruchomosci
w kontekscie funkcji
| zasad podatkowych

Podatki, w tym podatek od nieruchomosci, pelniag w gospodarce wiele funkgji.

Funkcja fiskalna: podatek od nieruchomosci powinien by¢ istotnym zrédtem dochodéw na
poziomie lokalnym. Ocena poszczegdlnych systeméw opodatkowania nieruchomosci w kontek-
$cie fiskalnych zasad podatkowych jest rézna (Tab.1.2.).

Tabela1.2.
Wybrane systemy opodatkowania nieruchomosci w $wietle fiskalnych zasad podatkowych.

KRYTERIUM SYSTEM KLASYCZNY PODATEK | MIESZANY PODATEK PODATEK
POWIERZCHNIOWY | OD NIERUCHOMOSCI | OD NIERUCHOMOSCI GRUNTOWY
WYDAJNOSE + + + +[-
ELASTYCZNOSE + + + +
STALOSC + +[- +/- +/-

Zrédto: M. Gluszak, B. Marona, Podatek katastralny. Ekonomiczne uwarunkowania reformy opodatkowania nieruchomosci, Wydawnictwo Poltext, Warszawa 2015, s. 61.

Funkcja redystrybucyjna: podatek od nieruchomosci nie jest postrzegany w kontekscie redys-
trybucji (poniewaz rozwigzania progresywne sg bardzo rzadkie), jednak efekty sg zalezne od
przyjetego systemu opodatkowania.

Funkcja stymulacyjna: podatek od nieruchomosci moze by¢ instrumentem wplywajacym na
rynek nieruchomosci - zaleznie od przyjetych rozwigzan, np. poprzez odmienne opodatkowanie
kolejnych nieruchomosci czy opodatkowanie pustostanow.

Funkcja informacyjna: w przypadku podatku od nieruchomos$ci ma mniejsze znaczenie ze
wzgledu na to, ze dane s3 do$¢ rozproszone, jednak np. przekwalifikowywanie lokali na miesz-
kalne z przeznaczonych na dzialalnos¢ gospodarcza moze by¢ oznaka niekorzystnych zjawisk
w gospodarce. Analiza podatkéw od nieruchomosci, ze wzgledu na cech¢ widocznosci, moze
by¢ réwniez pomocna w ocenie potencjalnej szarej strefy.

Przestrzeganie zasad podatkowych powinno zapewni¢ prawidtowe funkcjonowanie podatkow
i calego systemu podatkowego (chodzi o wskazanie najlepszego sposobu egzekucji juz uzasad-
nionych podatkéw). Spelnienie wszystkich postulatéw w przypadku podatku od nieruchomosci
nie jest jednak proste — zdarza sig, ze sa one ze sobg sprzeczne. Istotne znaczenie ma réwniez

11 E. Slack, The property tax - in theory and practice, Institute on Municipal Finance and Governance, Toronto 2012, t.2.
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przyjeta konstrukcja podatku od nieruchomosci. W Tabeli 1.3 wskazano rodzaje klasycznych
zasad podatkowych akcentujacych przede wszystkim potrzebe efektywnosci oraz sprawiedliwosci
podatku od nieruchomosci.

Tabela1.3.
Podatek od nieruchomosci w kontekscie zasad podatkowych.

Zasady Charakterystyka dla podatku od nieruchomosci

Zasady Smitha
ROWNOMIERNOSCI . Wszyscy posiadacze nieruchomosci powinni ptaci¢ podatek na rzecz finansowania
| PROPORCJONALNOSCI lokalnych zadan publicznych proporcjonalnie do swoich mozliwosci
JEDNOZNACZNOSCI Terminy, formy ptatnosci oraz kwota podatku muszq

OPODATKOWANIA

by¢ dla podatnika znane i jasno okreslone

WYGODY PLACENIA
PODATKOW

Podatek powinien by¢ pobierany w czasie i formie
najwygodniejszej dla posiadacza nieruchomosci

QSZCZEDNOSCI PRZY
SCIAGANIU PODATKOW

Podatek powinien by¢ w taki sposdb pobierany, aby do kasy jednostek lokalnych
wptywata taka ilos¢ srodkow, ktorg uiscit podatnik lub do nich zblizona

Zasady Wagnera
WYDAJNOSCI Podatek jest wydajnym zrodtem dochoddw wtadz samorzgdowych
ELASTYCZNOSCI Podatek powinien reagowac na przebieg cyklu koniunkturalnego
STAtOSCI Zmiany w regulacjach prawnych powinny by¢ ograniczone do minimum

NIENARUSZALNOSCI

Podatek nie powinien w istotny sposéb zmniejsza¢ majgtku nieruchomego podatnika

MAJATKU
POWSZECHNOSCI Wszyscy posiadacze nieruchomosci powinni by¢ objeci podatkiem,
jesli spetnione sg warunki powstania stosunku podatkowego
ROWNOSCI Obcigzenia podatkowe powinny by¢ roztozone réwnomiernie na wszystkich podatnikow

ZDOLNOSCI PODATKOWEJ

Obcigzenia podatkowe powinny uwzglednia¢ mozliwosci podatnikow

PEWNOSCI Podatek powinien by¢ przewidywalny dla lokalnych wtadz oraz podatnikow
DOGODNOSCI Sposdb poboru podatku powinien by¢ dostosowany do warunkéw podatnika
TANIOSCI Koszty poboru podatku nie powinny istotnie uszczupla¢ wptywow podatkowych

Zasady Stiglitza

EKONOMICZNEJ
EFEKTYWNOSCI

Podatek nie moze by¢ sprzeczny z ekonomicznymi
kryteriami alokacji czynnikow wytworczych

KOSzZTOW
ADMINISTRACYJNYCH

Podatek od nieruchomosci musi by¢€ prosty i przejrzysty, aby
jego obstuga administracyjna byta tatwa i tania

ELASTYCZNOSCI

Podatek powinien by¢ tak skonstruowany, aby mogt by¢ tatwo
dostosowany do zmiany warunkow gospodarowania

ODPOWIEDZIALNOSCI
POLITYCZNEJ

Faktyczne obcigzenie fiskalne powinno by¢ tatwe do zidentyfikowania przez
podatnika (podatek od nieruchomosci podatkiem przejrzystym)

SPRAWIEDLIWOSCI

Podatek powinien traktowac¢ posiadaczy nieruchomosci w sposéb
jednakowy w relacji do ich cech, pozyciji i warunkéw

Zrédlo: opracowano na podstawie: A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007;

A. Wagner, Finanzwissenschaft t.1, C.E. Winter, Leipzig 1877; A. Wagner, Finanzwissenschaft t.2, C.F. Winter, Leipzig 1880; A. Wagner, Finanzwissenschaft t.3,
C.E Winter, Leipzig 1886; A. Wagner, Finanzwissenschaft t.4, C.F. Winter, Leipzig 1889; J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2004; F. Gradalski, Wstep do teorii opodatkowania, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2004; M. Gluszak, B. Marona, op. cit.
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1.4.
Efekty podatku od nieruchomosci

W literaturze $wiatowej dotyczacej opodatkowania majatku mozna wyrézni¢ pewne nurty,
opisujace ekonomiczne efekty podatku od nieruchomosci. Wykorzystane w poszczegdlnych
teoriach ekonomiczne modele opodatkowania majatku nieruchomego moga by¢ rozwazane
przy tworzeniu programéw polityki spoleczno-ekonomicznej, w ramach ktérych réznicowanie
poziomu stawek podatkowych oraz okreslone procedury wyceny podstawy opodatkowania beda
sprzyjaly np. ochronie areatu uzytkéw rolnych badz rozwojowi terendw miejskich.

Efekty podatku od nieruchomosci w Swietle wybranych teorii:

1. W perspektywie tradycyjnej podkresla si¢ podwdjna nature podatku od majatku
nieruchomego - progresywnego podatku od ziemi oraz regresywnego podatku pod
pozostalej cze$ci majatku nieruchomego. Natozenie podatku od nieruchomosci ma jednak
w duzej mierze charakter regresywny, co mozna wyjasni¢ mniejszym wplywem podatku
od gruntéw na catkowitg warto$¢ majatku.

2. Zgodnie z perspektywa korzysci lokalny podatek od nieruchomosci jest podatkiem
placonym w zamian za dostarczane lokalne ustugi publiczne. Wnioski dotyczace roli
podatku od nieruchomosci wedtug perspektywy korzysci sa nastepujace:

+ podatek od nieruchomosci, jako efektywna oplata za korzystanie z lokalnych ustug
publicznych, nie prowadzi do znieksztalcen konsumpcji nieruchomosci mieszkalnych
oraz poziomu $wiadczonych ustug publicznych,

« zastgpienie lokalnych podatkéw od nieruchomosci przez inne, typowe podatki na
poziomie krajowym, spowoduje zmniejszenie efektywnosci.

3. W ujeciu perspektywy kapitalowej podatek od nieruchomosci jest podatkiem
znieksztalcajacym, prowadzacym do nieefektywnej alokacji kapitalu w poszczegdlnych
jurysdykcjach. Z tego nurtu badan wynikaja nastepujace wnioski:

« jako zrdéznicowany podatek kapitalowy znieksztalca alokacje kapitalu w lokalnych
jurysdykcjach, w przypadku nieruchomosci mieszkalnych znieksztalca decyzje
dotyczace konsumpcji nieruchomosci mieszkalnych,

o wykorzystywanie przez samorzady lokalne podatku od nieruchomos$ci prowadzi
do zmniejszenia $wiadczen lokalnych ustug publicznych, co zapobiega odptywowi
mobilnego kapitalu poza ich jurysdykcje (problem konkurencji podatkowej).
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l. 5.
Legitymizacja opodatkowania
majgtku nieruchomego

Wiasciwa legitymizacja poboru podatkéw jest niezwykle wazna dla odpowiednich relacji
pomiedzy panstwem a podatnikiem. W przypadku podatku od nieruchomosci nie jest to takie
proste, gdyz dotyczy opodatkowania zasobu, czyli tego, co wypracowano i przekazano kolejnym
pokoleniom. W teorii opodatkowania formutowana jest zasada, aby nie naklada¢ podatku na
majatek zgromadzony w przeszlosci'?. W teorii opodatkowania wskazuje sie dwie reguty, wg kto-
rych panstwo moze legitymizowac pobdr podatkéw - regule ekwiwalentnosci (nazywana takze
regula korzysci) oraz regute mozliwosci platniczych (okreslang rowniez jako teoria réwnej ofiary).

Idea ekwiwalentu w kontekscie uzasadnienia poboru
podatku od nieruchomosci

Idea ekwiwalentu $wiadczen pomiedzy panstwem a podatnikiem oznacza zgode podatnika
na obcigzenie oraz uzyskanie w zamian ekwiwalentnego swiadczenia w postaci débr publicz-
nych (,,zaptata” za ustugi dobr publicznych). Idea rownowaznej wymiany pomiedzy panstwem
a podatnikiem jest jak najbardziej mozliwa do zastosowania na szczeblu lokalnym. Spotecznosci
lokalne bowiem, uwzgledniajac swoje potrzeby, w sposob najbardziej wlasciwy potrafia je zhie-
rarchizowac. Obcigzenia podatkowe ponoszone przez spolecznos¢ nie sa oceniane jako dotkliwe,
poniewaz ci, ktérzy ponoszg ich cigzar, czynia to dobrowolnie, na konkretny cel.

Reguta mozliwosci ptatniczych w kontekscie sprawiedliwego
rozktadu obcigzen podatkiem od nieruchomosci

Regula mozliwosci platniczych oznacza, ze kazdy obywatel powinien partycypowaé w obcia-
zeniach podatkowych i ptaci¢ podatki w proporcji odpowiadajacej jego indywidualnym mozli-
wosciom platniczym. Nalezy jednak rozstrzygnac:

1. w jaki sposob mierzy¢ mozliwosci platnicze podatnikéw: uwzgledniajac warto$¢ majatku
nieruchomego, wysoko$¢ biezacych dochodéw? Zgodnie bowiem z zasada nienaruszalnosci
majatku, podatek od nieruchomosci nie powinien zmniejsza¢ majatku nieruchomego
podatnika. Powinien by¢ pokrywany z biezacych dochodéw podatnikéw - posiadaczy
nieruchomo$ci;

2. wedlug jakich kryteriéw réznicowa¢ mozliwosci platnicze podatnikéw: normy sprawied-
liwosci horyzontalnej (poziomej), czy tez wertykalnej (pionowej)? Zgodnie z pierwsza dla
podmiotéw znajdujacych si¢ w tych samych warunkach muszg by¢ ustalone identyczne
warunki podatkowe. Druga oznacza odmienne podatkowo potraktowanie podmiotéw rdznie
sytuowanych (wyzsze obcigzenia dla podatnikéw bedacych w ekonomicznie korzystniejszej

12 F Gradalski, System podatkowy w swietle teorii optymalnego opodatkowania, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2006, s. 65.
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sytuacji. Jest ona trudniejsza w realizacji, poniewaz wymaga spolecznej akceptacji dla
kryteriéw réznicowania zdolnosci podatkowej — uznania zastosowanych taryf podatkowych
(proporcjonalnej, progresywnej; sposobu réznicowania stawek podatkowych).

Uzasadnienie dla poboru podatku od nieruchomosci':

1.

wskazane w doktrynie podatkowej dwie reguty, wg ktorych painstwo moze legi-
tymizowaé pobér podatkéw (idea ekwiwalentu; mozliwosci ptatnicze) mozna
zastosowac takze do uzasadnienia poboru podatkéw od nieruchomosci;

wytwarzanie i dostarczanie débr publicznych na poziomie lokalnym wymaga
odpowiednich zrédet ich finansowania. Podatkiem majgcym duzo pozgdanych
cech, ktére powinny charakteryzowaé podatki lokalne jest podatek od
nieruchomosci;

. oile uprawnione jest stwierdzenie, ze podatek od nieruchomosci mieszkalnych

jest dobrym rozwigzaniem dla samorzqdu lokalnego, o tyle mozna mieé
watpliwosci, czy podobnie mozna postrzega¢ podatek od nieruchomosci
komercyjnych;

. wysokos¢ opodatkowania nieruchomosci powinna wynikaé z poziomu kosztow

zwigzanych ze swiadczeniem lokalnych ustug publicznych;

. rozwigzanie uwzgledniajgce wartosciowe okreslenie podstawy opodatkowania

nieruchomosci jest zgodne z postulatem sprawiedliwosci opodatkowania, po-
zwala bowiem na réznicowanie wysokosci ciezaréw podatkowych w zaleznosci
od posiadanego przez podatnika majgtku nieruchomego.

13 Autorska propozycja uzasadnienia dla poboru podatku od nieruchomofci: P. Felis, Podatki od nieruchomosci a polityka podatkowa gmin w Polsce,

Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2015.
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Podatek od nieruchomosci
w wybranych krajach
europejskich

Systemy wartosciowe

Zasady opodatkowania nieruchomosci
w krajach europejskich s3 mocno zréznico-
wane w kontekscie podstawowych elementow
konstrukcyjnych podatku. Mimo iz duza czgs§é
krajow stosuje podstawe opodatkowania ad
valorem, to sposdb ustalania tej wartosci rozni
sie¢ znaczaco pomiedzy krajami. Dotyczy to
m.in. stosowanych metod, podmiotéw odpo-
wiedzialnych za dokonywanie wycen, czy ter-
mindw ich aktualizacji. Jednostki samorzadu
terytorialnego, ktdre sg beneficjentem podatku
od nieruchomosci, majg rézny wpltyw na pod-
stawowe elementy konstrukcyjne stosowanych
podatkéw.

Do analizy wybrano przede wszystkim
kraje Unii Europejskiej (Belgia, Bulgaria, kraje
baltyckie, Francja, Niemcy, Stowenia), ale
takze jeden kraj spoza UE - Wielka Brytanie.
Ponizsza krotka charakterystyka poszczegol-
nych systemoéw zawiera przede wszystkim
informacje na temat sposobu ustalania wyso-
kosci zobowigzania podatkowego, wskazane

sg takze obszary problematyczne i (lub) roz-
wigzania, ktére moga wskaza¢ kierunki zmian
polskiego systemu. Podstawowe informacje na
podstawowych elementach konstrukcyjnych
podatku od nieruchomosci zawarto w Tabeli
2.1

Belgia

Podatek od nieruchomosci w Belgii bazuje
na ,dochodzie katastralnym” ustalanym dla
wszystkich nieruchomosci zabudowanych
i niezabudowanych, a takze dla maszyn i urza-
dzen na stale zainstalowanych na terenie nieru-
chomosci, ktére moga pelnic¢ funkcje budynku.
Zgodnie z art. 471 Code des impots sur les reve-
nus (CIR 92) ,dochéd katastralny oznacza nor-
malny $redni dochdd netto z danego roku” dla
danej nieruchomosci. Nalezy zauwazy¢, iz jest
to domniemany dochdd, jaki uzyskatby wia-
$ciciel nieruchomosci z jej wynajmu. Co do
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zasady jest on ustalany poprzez pordwnanie
z dochodem przypisanym do dzialek lub nie-
ruchomosdci referencyjnych wybranych przez
administracje podatkowa na podstawie wyod-
rebnienia w ewidencji nieruchomosci o podob-
nych cechach.

Kolejng kwestig jest uwzglednienie przez
administracje podatkowa zryczaltowanych
kosztow optat dla danego rodzaju nierucho-
mosci (od 10% do 40%). Dla budynkow kal-
kulacja wyliczana jest na podstawie metrazu,
stawki czynszu brutto za jeden m?* oraz wskaz-
nika korygujacego 0,6 (obnizajacego dochod
katastralny o zryczaltowane koszty napraw
i konserwacji). Z kolei w przypadku gruntéow
niezabudowanych wskaznik korygujacy wynosi
0,9 a podstawg wyceny jest dochdd katastralny
z 1 ha dzialki referencyjnej. Wartosci docho-
déw katastralnych nieruchomosci referen-
cyjnych okreslone zostaly na dzien 1 stycznia
1980 r. zgodnie z danymi za 1975 r. Poczatkowo
planowano, ze beda one aktualizowane, jed-
nak na poczatku lat 90-tych zdecydowano si¢
na stosowanie wskaznika aktualizacji na bazie
CPI ze wzgledu na istotne problemy z ponow-
nym ustaleniem warto$ci nieruchomosci
referencyjnych™.

O ile ustalenie dochodu katastralnego jest
w gestii wladz federalnych (z pewnymi wyjat-
kami), o tyle ksztaltowanie pozostatych ele-
mentéw techniki podatkowej pozostaje przede
wszystkim w gestii regionéw' oraz pozosta-
tych szczebli samorzadu terytorialnego. Mimo
to wspomniane przepisy s3 zbiezne. Wymiar
podatku zalezny jest od stawki podstawowej
dla danego typu nieruchomosci (mozliwe
jest réznicowanie dla poszczegolnych typoéw
nieruchomosci, badz obnizanie stawki jako
formy ulgi) oraz od przyjetych dodatkéw do
podatku, ustalanych przez prowincje i gminy.
Dodatkowo, takze w przypadku aglomeracji,

mozliwe jest ustalenie takiego dodatku. Ze
wzgledu na rézne wartosci stawek w regionach
przyjeto, iz samorzady ustalajg liczbe ,,punktow
przeliczeniowych” (centime additionnel) jako
swoj dodatek do podatku'®.

Katalog zwolnien z podatku od nierucho-
mosci okreslony jest ustawowo. Mozliwos¢
stosowania stawek obnizonych, ulg oraz premii
dla podatnikéw maja tez wladze regionalne.

Nalezy zauwazy¢, ze system belgijski nie
gwarantuje podatnikowi dlugoterminowej
pewnosci co do wielkosci przysztych zobowia-
zan podatkowych (zmiany stawki podstawowej
moga by¢ dokonywane co roku), powoduje, ze
podatnicy posiadajacy nieruchomosci o podob-
nych cechach i podobnej wartosci bazowej
moga podlega¢ istotnie r6znym obcigzeniom
podatkowym (réznice w punktach przelicze-
niowych miedzy gminami i prowincjami),
a wartos$¢ indeksowanego dochodu katastral-
nego moze istotnie odbiega¢ od rzeczywistego
potencjalnego dochodu z nieruchomosci.
Z pozytywnych konsekwencji przyjetych roz-
wigzan nalezy wymieni¢ przede wszystkim
wysoki poziom wladztwa podatkowego samo-
rzadow, ktory przeklada sie na mozliwos¢
realizacji celéw fiskalnych i pozafiskalnych
z wykorzystaniem tego podatku lokalnego.

Butgaria

W Bulgarii podatek od nieruchomosci
w obecnej formie zostal wprowadzony w 1998
r. ustawa o podatkach i oplatach lokalnych
z dnia 10 grudnia 1997 r."”. Podatek ten nie jest
istotnym zrédlem dochodéw ani w skali pan-
stwa, ani w skali samorzaddéw lokalnych.

Bulgarski podatek od nieruchomosci jest
specyficzng konstrukcja podatkowg bazujaca
przede wszystkim na wielokryterialnym usta-
leniu podstawy opodatkowania roztacznej

14 J. Flagothier, M. Lambert, Fiscalité immobiliére: focus sur le précompte immobilier, ,Mouvement communal” nr 919, https://www.uvcw.be/

finances/articles/art-1432 [20.10.2022].

15 SPW Finances dla regionu Walonii https:/finances.wallonie.be/home/fiscalite/precompte-immobilier.html [20.10.2022]; Bruxelles-Fiscalité https://
fiscaliteit.brussels/nl/contact [20.10.2022] dla Brukseli oraz le Vlaamse Belastingdienst https://www.vlaanderen.be/uw-overheid/werking-en-struc-
tuur/hoe-werkt-de-vlaamse-overheid/belastingen-en-begroting/vlaamse-belastingen/neem-contact-op-met-de-vlaamse-belastingdienst [20.10.2022]

dla Regionu Flamandii.

16 M.S. de Clippele, Chapitre 4. La disparité des incitants fiscaux en soutien a la propriété du patrimoine culturel, w: Protéger le patrimoine culturel :
a qui incombe la charge?, Presses de I’'Université Saint-Louis, Bruxelles 2020.
17 3axon 3a mecmnume oanvyu u maxcu Oon. JIB. 6p. 117 om 10 [exemepu 1997 2. https://www.lex.bg/laws/ldoc/2134174720 [9.10.2022].
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z warto$cig rynkowa nieruchomosci. Mimo
iz w regulacjach prawnych pojawia si¢ okre-
Slenie ,warto$¢ podatkowa”, nalezy wigzac je
z ustaleniem kwoty podstawy opodatkowania
za jeden m? powierzchni budowli, a nie rézni-
cowaniem stawek podatkowych w odniesieniu
do poszczegdlnych rodzajow nieruchomosci
(z wylaczeniem przypadku niemieszkalnych
nieruchomosci os6b prawnych, dla ktérych
mozliwe jest przyjecie warto$ci ewidencyjnej).
Tak wiec na terenie danej jednostki samorzadu
terytorialnego zazwyczaj obowigzuje jedna
stawka podatkowa ustalana przez organy samo-
rzadu lokalnego, natomiast réznicowana jest
podstawa opodatkowania. System ten opiera
sie na zastosowaniu wielu kryteriow korygu-
jacych bazowa warto$¢ podatkows dla danej
nieruchomosci.

Podatkowa warto$¢ bazowa m?* budowli
zalezy od rodzaju konstrukcji budowli (pie¢
typow konstrukeji wynikajacych z dokumen-
tacji technicznej budynku) oraz typu (miesz-
kania/domy) i przeznaczenia budynku (miesz-
kalne/niemieszkalne - tu brak podzialu na
mieszkania i domy). Istotne znaczenie ma pre-
cyzyjne okreslenie technologii, w jakiej zostat
wykonany budynek, bowiem réznica wartosci
podatkowej miedzy konstrukcjami lekkimi
a najbardziej trwalymi sigga nawet 400%.

Bazowa warto$¢ podatkowa jest korygo-
wana jest na podstawie zestawu wskaznikow
zwigzanych ze specyficznymi dla danej nie-
ruchomosci cechami. Jednym z wazniejszych
wspolczynnikow jest wspolczynnik lokalizacji.

Ustawodawca okresla podobne zasady
opodatkowania gruntéw niezabudowanych
na obszarach objetych podatkiem od nieru-
chomosci (np. przestrzenie miedzyblokowe).
Podstawowe réznice dotycza przyjecia jedno-
litej stawki bazowej za m* w wysokosci 0,80
BGN, uwzglednienia odleglosci terenu od
miast i osiedli, wybrzeza morskiego, osrodkow
wypoczynkowych oraz opodatkowanie budowli
w trakcie budowy (redukcja podatku w zalez-
nosci od stopnia zaawansowania budowy).

OPODATKOWANIE NIERUCHOMOSCI W POLSCE NA TLE SYSTEMOW EUROPEJSKICH

Takze dla gruntéw rolnych stosuje si¢ podobne
rozwigzanie, bowiem warto$¢ podatku od
zabudowanego gruntu rolnego ustala si¢ na
podstawie wartoséci podstawy opodatkowania
za m?, w zalezno$ci od sposobu trwalego uzyt-
kowania oraz kategorii, wspolczynnika lokali-
zacji i powierzchni.

Ulgi przyznawane podatnikom uwzgled-
niaja przede wszystkim kryteria socjalne.

Nalezy zauwazy¢, ze konstrukcja bulgar-
skiego podatku od nieruchomosci nie jest
przejrzysta dla podatnika. Mimo iz za jego
obliczenie i pobdr odpowiedzialne sg gminy,
to ustawodawca wyznaczyl precyzyjne zasady
jego wyliczenia — w szczegdlnosci kryteria
i wagi poszczegélnych elementéw budujacych
swarto$¢ podatkowg” nieruchomosci. Z punktu
widzenia podatnika kryteria te moga wydawac
sie w pewnej czesci niezrozumiale, bowiem
bazujg na technicznych opisach konstrukeji
budynkéw (kategoryzacja konstrukgji). Z dru-
giej za$ strony regulacje te nie zostaly zmie-
nione od momentu wejscia w Zycie ustawy, co
powoduje, iZ pojawiajg si¢ m.in. zarzuty o nie-
nadazaniu przepiséw za rozwojem technologii
budowlanych, zasad amortyzacji czy podziatu
na strefy'®. Inng kwestig podnoszong w dysku-
sji o funkcjonowaniu bulgarskiego podatku od
nieruchomoéci jest problem proporcjonalnosci
warto$ci podatkowej nieruchomosci do warto-
$ci rynkowej nieruchomosci®.

Kraje battyckie

W Estonii obowiazuje wylacznie podatek
gruntowy, a inne rodzaje nieruchomosci nie
podlegaja opodatkowaniu. Podatek gruntowy
nie jest nakladany, jesli kwota podatku jest
mniejsza niz 5 EUR*.

Opodatkowanie gruntu w Estonii opiera si¢
na warto$ci gruntu ustalanej podczas masowej
wyceny. Na podstawie tej wyceny tworzone
sg strefy wartosci, a warto$¢ gruntu w kazdej
strefie jest ustalana wedlug przeznaczenia
lub sposobu uzytkowania gruntéw. Wyniki

18 Por. np. https://spasisofia.org/bg/sauranero-Ha-ganbK-crpau-uama-fa-crmac.html [10.10.2022].
19 D. Ushatova, Disbalance between tax assessments and market prices of real estate, ,, Trakia Journal of Sciences” 2019, t. 17, nr 1.
20 Land tax, Estonian Tax and Customs Board, 2022, https://www.emta.ee/en/private-client/taxes-and-payment/other-taxes/land-tax [30.10.2022].
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opracowywane sg w postaci map stref wartosci
oraz wykazu warto$ci gruntéw. Jako wade tego
systemu czesto podaje sie nieaktualng wycene
wartosci gruntéw, co skutkuje nieadekwatnym
naliczaniem podatkow?'.

Stawki podatku gruntowego ustalaja rady
samorzadu terytorialnego na swoim obszarze
administracyjnym?.

W Estonii podatek nie jest ptacony od grun-
tow bedacych wlasnoscig gminy lub gruntow
w uzytku publicznym na podstawie decy-
zji wladz lokalnych. Z podatku zwolnione sg
tez m.in. cmentarze i grunty pod kosciotami
i $wigtyniami oraz grunty uzytkowane przez
obce panstwo lub organizacje miedzynaro-
dowa. Gminy majg prawo zwolni¢ podatnikéw
z obowigzku placenia podatku do 0,3 ha w mia-
stach i 1,0 ha w gminach wiejskich od gruntéw
pod zabudowe mieszkaniowa, jesli spelniaja
one ustalone wymagania.

Na Litwie obowigzuja dwa podatki obejmu-
jace nieruchomosci - jeden dotyczy gruntéw,
a drugi pozostalych nieruchomosci.

W podatku gruntowym?® podstawa opodat-
kowania jest sSrednia wartos¢ rynkowa gruntu,
ktora ustalana jest nie rzadziej niz raz na 5 lat
metoda masowej wyceny. Wycene gruntéw
przeprowadza si¢ z wykorzystaniem map stref
wartosci gruntu oraz modeli do wyznacza-
nia $redniej wartosci rynkowej dziatki. Rada
gminy moze ustali¢ kilka stawek podatkowych,
w zalezno$ci od jednego lub kilku kryteridw,
w tym np. sposobu uzytkowania gruntu, jego
wielkosci czy polozenia. Jest wiele zwolnien
podmiotowych i przedmiotowych z podatku.
Rada gminy ma prawo odstapi¢ od poboru
podatku lub obnizy¢ jego wysokosc¢.

Przedmiotem drugiego z podatkow®* na
Litwie sg nieruchomosci potozone na tere-
nie tego kraju, z wyjatkiem nieuzywanych

nieruchomosci o niedokonczonej budowie
oraz nieruchomosci wytworzonych (nabytych)
na podstawie partnerstwa publiczno-prywat-
nego, jezeli umowa o partnerstwie publicz-
no-prywatnym jest w trakcie realizacji i tego
rodzaju nieruchomos¢ jest wykorzystywana
w celu okreslonym w umowie. W przypadku
obiektow mieszkalnych, ogrodéw, garazy,
szklarni, gospodarstw rolnych, gospodarstw
domowych, obiektéw o$wiatowych, religijnych
i rekreacyjnych lub bedacych wtasnoscia oséb
tizycznych, a takze obiektéw rybackich i inzy-
nieryjnych opodatkowaniu podlega taczna
warto$¢ majatku osoby fizycznej, ktora prze-
kracza warto$¢ 150 tys. EUR.

Stawke podatku ustalajg rady gmin w zalez-
nosci od kategorii i sytuacji podatnikéw oraz
przeznaczenia, poloienia, uiytkowania, stanu
prawnego i technicznego nieruchomosci.

Warto$¢ podatkowa nieruchomosci to jej
$rednia warto$¢ rynkowa. W przypadku nie-
ruchomosci komercyjnych dokonywana jest
masowa wycena nieruchomosci metoda poréw-
nawczga lub metodg uwzgledniajacy jej wartosé
uzytkowg (kapitalizacja dochodu lub dyskonto
przepltywoéw pienigznych). Nieruchomosci
mieszkalne, ogrody, garaze oraz gospodarstwa
pomocnicze, gospodarstwa rolne i dziatki
ogrodowe wycenia si¢ metoda poréwnawcza.
Pozostale nieruchomosci oraz budowle inzy-
nierskie - metodg wartosci odtworzeniowe;j>.

Rady gmin majg prawo zwolni¢ osoby
tizyczne i prawne od placenia podatku lub
go obnizy¢. Obowiazuja takze zwolnienia
ustawowe.

Warto zauwazy¢, ze na Litwie nie podlegaja
opodatkowaniu nieruchomosci wytworzone
(nabyte) na podstawie partnerstwa publiczno-
-prywatnego. Takie zwolnienie mogtoby w cza-
sach ograniczonych dochodéw samorzadéw

21 M. Korolewska, Samorzgdowe dochody podatkowe w wybranych panstwach Unii Europejskiej, ,Studia BAS” 2021, nr 1(65), s. 251-282, https://

doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.13.

22 Land Tax, Teksti koostas Tax and Customs Board, Tallinn City Property Department, 27.09.2021, https://www.eesti.ee/en/money-and-property/

taxation-and-currency/land-tax [30.10.2022].

23 Land Tax, Ministry of Finance of the Republic of Lithuania, 20.01.2021, https://finmin.Irv.lt/en/competence-areas/taxation/main-taxes/land-tax

[30.10.2022].

24 Immovable property tax, State Tax Inspectorate under the Ministry of Finance of the Republic of Lithuania, https://www.vmi.lt/evmi/en/nekilno-

Jjamojo-turto-mokestis2 [30.10.2022].

25 Sejm Republiki Litewskiej, Podatek od nieruchomosci, Dziennik Urzedowy, 18.06.2005, nr 76-2741, https://www.e-tar.lt/portal/lt/legal Act/TAR.

B4FAA1DD73CF/nSBLijVtGh [30.10.2022].



przy wzrastajacych cenach inwestycji stanowic
zachete do tej formy realizacji zadan wlasnych
gmin. Wprowadzenie wartosci granicznej,
ktora nie podlega opodatkowaniu przenosi
ciezar podatku ad valorem na osoby bardziej
majetne.

Na totwie obowigzuje jeden podatek od
nieruchomosci®*, ktéry obejmuje: grunty,
budynki lub ich czgéci oraz konstrukeje inzy-
nierskie przeznaczone do prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej. Podstawa opodatkowania
jest warto$¢ katastralna nieruchomosci, przy
ustalaniu ktorej stosuje si¢ metode poréwny-
wania transakcji, metode kapitalizacji dochodu
i metodg kosztowa. Dla gruntéw wiejskich (do
2025 r.) podstawowa opodatkowania jest war-
to$¢ specjalna, ktéra administracja panstwowa
ustala na potrzeby kalkulacji podatku.

Stawke (stawki) podatku ustala samorzad
terytorialny. Stawka przekraczajaca 1,5% war-
tosci katastralnej nieruchomosci moze by¢
ustalana tylko wtedy, gdy nieruchomo$¢ nie
jest odpowiednio utrzymywana - dotyczy to
na przyklad budowli zniszczonych i zagraza-
jacych bezpieczenstwu. Jezeli samorzad tery-
torialny nie oglosi stawek w wyznaczonym
terminie, stawka podatku od nieruchomosci
wynosi 1,5% wartosci katastralnej nierucho-
mosdci dla ziemi, dla budynkéw lub ich czesci,
konstrukeji inzynierskich. Dla doméw miesz-
kalnych i zespotéw lokali, ktorych przeznacze-
nie jest zwigzane z mieszkaniem (np. garaze,
pomieszczenia gospodarcze), i jezeli nie sa
wykorzystywane do wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej, stawka wynosi od 0,2% do 0,6%.

Od gruntéw rolnych, ktdre nie sg uprawiane,
z wyjatkiem gruntéw, ktorych powierzchnia
nie przekracza jednego hektara lub dla ktérych
ustalono ograniczenia w prowadzeniu dziatal-
nosci rolniczej, pobiera sie dodatkowy podatek
od nieruchomosci w wysokosci 1,5%.

Na Lotwie podatek nie dotyczy wielu nie-
ruchomosci wymienionych ustawowo. Mozna
skorzystac z ulg podatkowych, ktére przyznanie

OPODATKOWANIE NIERUCHOMOSCI W POLSCE NA TLE SYSTEMOW EUROPEJSKICH

jest uzaleznione m.in. od sytuacji ekonomicz-
nej podatnikow?.

Lotwa traktuje wladztwo podatkowe doty-
czace podatku od nieruchomosci jako narze-
dzie wspierania gospodarki oraz instrument
pozwalajacy uporzadkowac ich tereny, ale takze
by dba¢ o srodowisko (wyzsze stawki dla nieru-
chomosci zdegradowanych, czy zagrazajacych
srodowisku).

Francja

Podatek od nieruchomosci petni we Francji,
jako zrédlo wptywow podatkowych, zdecydo-
wanie wiekszg role niz w Polsce. Rozwigzania
francuskie stanowig pierwowzor wspolcze-
snego katastru, ktérego zadania koncentruja
sie na obszarze fiskalnym. We Francji przyjeto
koncepcje odrebnego opodatkowania nieru-
chomosci zabudowanych i niezabudowanych.
W systemie podatkowym funkcjonujg naste-
pujace podatki zwigzane z nieruchomosciami:

1. podatek od nieruchomosci zabudowanych
(taxe fonciére sur les propriétés bdties);

2. podatek od nieruchomosci niezabudowa-
nych (taxe fonciére sur les propriétés non
baties);

3. podatek dodatkowy do podatku od nieru-
chomosci od nieruchomosci niezabudowa-

nych (taxe additionnelle a la taxe fonciére
sur les propriétés non baties);

4. podatek od nieruchomosci dla przedsie-
biorstw (cotisation fonciére des entreprises
- CFE);

5. podatek mieszkaniowy (taxe d’habitation);

6. podatek od pustostandw (taxe annuelle sur
les logements vacants).

26 Land tax, Ministry of Finance Republic of Latvia, https://www.fmAgov.lv/en/real—estate—tax [30.10.2022] oraz Sejm Republiki Lotewskiej, Ustawa
o podatku od nieruchomosci, Latvijas Véstnesis, 145/147, 17.06.1997.; Latvijas Republikas Saeimas un Ministru Kabineta Zinotajs, 13, 03.07.1997,
https://likumi.lv/ta/id/43913-par-nekustama-ipasuma-nodokli [30.10.2022].

27 Tax allowances, Ministry of Finance Republic of Latvia, 29.10.2021, https://www.fm.gov.lv/en/tax-allowances [3.10.2022].
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Pierwsze dwa podatki oraz podatek dodat-
kowy do podatku od nieruchomosci, sg okre-
$lane jako podatki wlasnosciowe. Podatki te
zasilaja budzety gmin. Podatek od pustostanow
jest podatkiem panstwowym. Jest stosowany
w gminach nalezacych do obszaru urbanizacji
liczacego ponad 50 tys. mieszkancow, w kto-
rych wystepuje wyrazna nieréwnowaga miedzy
podaza mieszkan a popytem, prowadzaca do
powaznych trudnosci w dostepie do mieszkan,
ktdre charakteryzuja sie w szczegolnosci wyso-
kim poziomem czynszow*.

Jedng z podstaw do obliczania podatku
mieszkaniowego oraz podatku od nierucho-
mosci jest warto$¢ czynszowa, ktéra w ogol-
nym ujeciu reprezentuje poziom teoretycznego
czynszu rocznego (przychody z najmu), jaki
dana nieruchomos$¢ moglaby wygenerowac,
gdyby byla wynajmowana. Warto$¢ czynszowa
jest modyfikowana przez standardowe wspot-
czynniki rabatu i przeszacowania.

Przykladowo, podatek od nieruchomosci
zabudowanych (TFPB) ustala si¢ na podstawie
katastralnej wartosci czynszowej tych nieru-
chomosci oraz po odliczeniu 50% jej kwoty na
pokrycie kosztow zarzadzania, ubezpieczenia,
amortyzacji, utrzymania i naprawy. W przy-
padku nieruchomosci zbudowanych na wyna-
jem nalezacych do spétki publicznej lub pot-
publicznej, ktére sg przeznaczone na wynajem
z pomocy finansowg panstwa, podstawa opo-
datkowania podatkiem podlega 30% obnizce,
pod warunkiem, zZe mieszkania te znajduja sie
w dzielnicy priorytetowej polityki miejskiej.
W 2017 r. wprowadzono zmiany (RVLLP)*
dotyczace opodatkowania lokali wykorzysty-
wanych do celéw zawodowych i handlowych
(wszystkie lokale objete zakresem RVLLP maja
nowga zaktualizowang warto$¢ czynszu)*®.

Wiadze samorzagdowe maja szerokie kom-
petencje zwigzane z wladztwem podatkowym
- przede wszystkim ustalaja wysokos¢ zobo-
wigzania podatkowego, poniewaz Francuski
Kodeks Generalny Podatkéw nie wskazuje
wysokosci stawek podatkowych, a jedynie

zasady ustalania podstawy opodatkowania.
Przepisy podatkowe przewiduja bardzo wiele
zwolnien i ulg (czasowych lub trwatych),
a wiele z nich lezy w kwestii lokalnych wladz.

Podstawowym problemem rozwigzan fran-
cuskich jest wysoki poziom skomplikowania,
przez co czesto jest niezrozumialy dla podatni-
kow. Warto$¢ czynszowa jest relatywnie trudna
do ustalenia, szczegdlnie gdy jej podstawa jest
przecietna wartos¢ czynszow pobieranych na
danym obszarze. Wymaga to gromadzenia
ogromnych ilosci informacji. Watpliwosci
moze budzi¢ réwniez odrebne opodatkowanie:

- wlasnosci nieruchomosci oraz

- faktu zamieszkiwania w danej

nieruchomosci,

co w przypadku oséb mieszkajacych we wia-
snych lokalach rodzi koniecznos¢ zaptacenia
dwoch podatkow. W zwigzku z tym wladze
francuskie podjety decyzje o wygaszeniu od
2023 r. podatku mieszkaniowego dla pierw-
szego zajmowanego mieszkania. Potencjalnie
interesujagcym rozwigzaniem jest wyzsze opo-
datkowanie kolejnego mieszkania, ktdre zaj-
muje podatnik.

Na uwage zastuguje natomiast rozwigzanie
polegajace na opodatkowaniu pustostandw,
szczegdlnie w obszarach o wysokim poziomie
urbanizacji, gdzie niedobdér mieszkan jest naj-
bardziej dotkliwy. Warte rozwazenia mogloby
by tez by¢ wprowadzenie wartos$ci czynszo-
wej jako podstawy opodatkowania podat-
kiem nieruchomosci dla przedsigbiorcow.

Niemcy

W Niemczech przyjeto model opodatko-
wania nieruchomosci wykorzystujacy warto$¢
nieruchomosci oszacowywang przez organ
podatkowy, uwzgledniajaca takie zmienne jak
m.in. typ zabudowy, pozostaly czas uzytkowa-
nia budynku, powierzchnie gruntu, powierzch-
nie uzytkows, rok zakonczenia budowy
budynku. Aby ustali¢ kwote podatku od nie-
ruchomosci, warto$¢ ta podlega przemnozeniu

28  https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/F17293 i https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_Ic/LEGIARTI000044991402 [6.11.2022].
29  La révision des valeurs locatives des locaux professionnels — przeglad wartoéci najmu lokali uzytkowych.
30  https://www.impots.gouv.ft/particulier/les-grands-principes-de-la-revision-des-valeurs-locatives [6.11.2022].
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przez odpowiednie stawki podatku oraz stawke
wymiaru wskazang przez dang gmine.

W zwigzku z orzeczeniem Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego z 2018 r.*!, w kto-
rym podstawy obliczen do szacowania warto-
$ci nieruchomosci zostaly uznane za niezgodne
z konstytucja, konieczne stalo si¢ przeprowa-
dzenie reformy opodatkowania nieruchomosci.
Od 2025 r. podstawg do ustalenia warto$ci nie-
ruchomo$ci ma by¢ nowe oszacowanie wartosci
nieruchomosci dokonane na dzien 1 stycznia
2022 r. i aktualizowane co 7 lat. Wprowadzony
zostanie tez nowy podatek — podatek od nieru-
chomosci C, ktdry bedzie dotyczyl tylko nieru-
chomosci gotowych do zabudowy;, ale jeszcze
niezabudowanych. Rozwigzanie to ma znieche-
ci¢ do trzymania nieruchomosci jako inwesty-
cji kapitatowej. Utrzymany zostal podatek od
nieruchomosci A (nieruchomosci le$ne i rolne)
i podatek od nieruchomosci B (pozostale nie-
ruchomosci). Za odpowiednik podatku od nie-
ruchomosci funkcjonujgcego w Polsce mozna
uzna¢ podatek od nieruchomosci B. Dochody
z podatku od nieruchomosci B stanowia prze-
cietnie 97% dochodéw gmin z podatku od
nieruchomosci

W podatku od nieruchomosci B jako pod-
stawe opodatkowania przyjmuje sie wartos¢
nieruchomosci (Grundsteuerwert). Do usta-
lonej podstawy opodatkowania stosuje si¢
mnoznik ustawowy (Steuermesszahl), i nastep-
nie zastosowanie znajduje stawka wymiaru
podatku (mnoznik — Hebesatz) ustalana przez
gmine. Stawka jest jednolita na obszarze calej
gminy.

W Niemczech dopuszcza si¢ mozliwo$é
zastosowania innego systemu opodatkowa-
nia nieruchomosci w krajach zwigzkowych.

OPODATKOWANIE NIERUCHOMOSCI W POLSCE NA TLE SYSTEMOW EUROPEJSKICH

Niektore z krajow zwigzkowych skorzystaly
z tego uprawnienia wprowadzajac zmodyfiko-
wane wersje systemu federalnego®.

Stowenia

Stowenski system opodatkowania nieru-
chomosci obecnie sktada sie z podatku od
budynkéw (Davek od premozenja stavb®, DP)
oraz oplaty (rekompensaty) za uzytkowanie
gruntu budowlanego (Nadomestilo za uporabo
stavibnih zemljis¢**, NUSZ) bazujacych na kon-
cepcji punktowej wyceny wartosci podatkowej
nieruchomosci. Oba rozwigzania mozna trak-
towac jako podatki majgtkowe, mimo okre-
$lenia drugiego z nich jako ,,rekompensaty”™.
Jeden z podatkéw dotyczy budynkéw (lub ich
cze$ci oraz miejsc do wypoczynku), natomiast
drugi terenéw budowlanych (zabudowanych
i niezabudowanych).

W obu przypadkach ustawodawca bazo-
wal na przypisaniu kazdej nieruchomosci
okreslonej liczby punktéow odzwierciedlaja-
cej jej specyficzne cechy oraz ustaleniu war-
tosci jednego punktu. Wykorzystywane sa
takze podobne kryteria réznicowania cech
poszczegdlnych nieruchomosci. Jednak nalezy
tu zwrdci¢ uwage, iz w przypadku DP wszyst-
kie samorzady zobowigzane sa do stosowania
precyzyjnie okreslonych kryteriow i wartosci
punktéw odnosnie kazdej ze specyficznych
cech. Natomiast w przypadku NUSZ, ktéry
stanowi najistotniejsze zrodto wlasnych docho-
dow podatkowych gmin w Slowenii, nie ma
tak doktadnych regulacji odgérnych. Przepisy
w tym zakresie zostaly uszczegoélowione na
mocy porozumienia®® zawartego przez samo-
rzady terytorialne.

31 BVerfG, Urteil des Ersten Senats vom 10. April 2018 - 1 BvL 11/14 -, Rn. 1-181. Pelna tres¢ orzeczenia jest dostepna na stronie: http://www.bverfg.
de/e/1s20180410_1bvl001114.html [29.10.2022]. Gtéwng kwestig, ktora zostata podniesiona przez Trybunal, byto nieréwne traktowanie podatnikow
i brak aktualizacji warto$ci nieruchomoéci, ktdre wcigz bazowaty na zmiennych ustalonych wiele lat temu (1935 r. lub 1964 r. - w zaleznoéci od

kraju zwigzkowego).

32 https://www.grundsteuerreform.de/ [29.10.2022] oraz https://www.bundesfinanzministerium.de/Monatsberichte/2021/11/Inhalte/Kapitel-3-

Analysen/3-2-grundsteuerreform.html [29.10.2022].

33 https://www.fu.gov.si/fileadmin/Internet/Davki_in_druge_dajatve/Podrocja/Davek_od_premozenja/Zakonodaja/Zakon_o_davkih_obcanov_NPB_

davek_od_premozenja.pdf [15.10.2022].

34 https://www.fu.gov.si/fileadmin/Internet/Davki_in_druge_dajatve/Podrocja/Nadomestilo_za_uporabo_stavbnega_zemljisca/Zakonodaja/ZSZ-

84_NPB.pdf [22.10.2022].

35 1. Baclija Brajnik, V. Prebili¢, L. Kronegger, Explaining Strategies in Setting Own Local Taxes in Slovenia, ,Lex localis - Journal of Local Self-

Government” 2022, t. 20, nr 1, s. 239-257.

36  DOGOVOR o usklajevanju meril za dolo¢anje obmodij, na katerih se placuje nadomestilo za uporabo stavbnega zemljis¢a in meril za odmero
tega nadomestila https://www.gov.si/assets/ministrstva/MOP/Dokumenti/Zemljiska_politika/533d1ad493/dogovor_usklajevanje NUSZ.pdf

[20.10.2022].
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Obliczenie zobowigzania podatkowego
NUSZ polega na zsumowaniu punktéw odpo-
wiadajgcych strefie, przeznaczeniu oraz doste-
powi do infrastruktury i pomnozeniu przez
powierzchnie dziatki budowlanej, wartos¢
punktu i liczbe miesigcy podlegania obowigz-
kowi podatkowemu.

Dane potrzebne do ustalenia NUSZ
gmina pozyskuje z katastru gruntéw, katastru
budynkow lub urzedowego rejestru nierucho-
mosci prowadzonego przez Administracje
Geodezyjng Kraju. Istotng kwestig podnoszong
w licznych dyskusjach na temat zreformowania
tej oplaty jest problem aktualnosci i wiarygod-
nosci danych w bazach, na podstawie ktérych
administracja skarbowa ustala zobowigzanie
podatkowe?”. Podstawowym problemem jest
niestosowanie si¢ przez samorzady do jednoli-
tych zasad aktualizacji i weryfikacji danych, za
ktérych poprawnos¢ sa one odpowiedzialne®.

Drugim z podatkéw od nieruchomosci
funkcjonujacych na Stowenii jest podatek od
budynkéw?. Budynki zostaly podzielone na:
mieszkalne, rekreacyjne oraz uzytkowe (gospo-
darcze) i dla kazdej z tych kategorii wprowa-
dzono odmienne stawki podatkowe o cha-
rakterze progresywnym. Podstawg wyliczenia
podatku jest jego warto$¢ wynikajaca z osza-
cowania liczby punktéw przypisanych obiek-
towi oraz wartosci jednego punktu w danej
gminie (aktualizowanej corocznie przez wia-
dze gminy*). Nalezy zauwazy¢, iz konstrukcja
aktualizacji wartosci punktu bazuje na $redniej
cenie za m? nowo wybudowanych mieszkan
komunalnych na terenie danej gminy (bez
uwzglednienia kosztow infrastruktury komu-
nalnej). Oznacza to, zZe zaréwno warto$¢ pod-
stawy opodatkowania, jak i warto§¢ progow
podatkowych s3 korygowane w kolejnych
latach®'.

Kalkulacja warto$ci nieruchomosci odbywa
si¢ (podobnie jak w przypadku NUSZ) na

podstawie oceny cech specyficznych danego
obiektu. Zakresie zwolnien z tego podatku jest
bardzo ograniczony.

Nalezy zauwazy¢, ze o ile w przypadku
NUSZ gminy dysponujg szerokim wladztwem
podatkowym (co oceniane jest pozytywnie),
to przeklada sie to na istotne roznice w ksztal-
towaniu rozwigzan podatkowych na terenie
poszczegdlnych gmin. Z kolei w przypadku
podatku od budynkéw nie posiadajg one
zadnych ustawowo przyznanych kompetencji,
a ich rola sprowadza si¢ do weryfikacji danych
zglaszanych przez podatnika. Do ustalenia
warto$ci punktowej obiektu wykorzystuje si¢
w dalszym ciagu tabele scoringowe z 1981 r.,
w ktorych nie uwzglednia sie wszystkich nowo-
czesnych rozwigzan wplywajacych na war-
tos¢ i funkcjonalnos¢ budynkéw i mieszkan.

Wielka Brytania

W Wielkiej Brytanii s3 dwa podatki od nie-
ruchomosci. Pierwszy z nich, nazywany podat-
kiem lokalnym (council tax) jest podatkiem
od nieruchomosci mieszkalnych i obowiazuje
tylko w Anglii, Walii i Szkocji na mocy ustawy
o finansach samorzadow lokalnych z 1992 r.*
Ustalaniem wysokosci stawek podatku i jego
poborem oraz przyznawaniem ulg i zwolnien
zajmuja sie wladze samorzagdowe. W ramach
podatku mogg by¢ ustalone dodatkowe obcia-
zenia (precepts) — uprawnienia do ich nakta-
dania przypisano na poziomie lokalnym
np. radom parafialnym i radom miejskim.

Wysokos¢ podatku uzalezniona jest przede
wszystkim od wyceny nieruchomosci, ktéra
skutkuje zaliczeniem jej do odpowiedniego
przedziatu podatkowego, oraz stawek ustala-
nych przez wladze lokalne. Podstawowe ure-
gulowania dla wszystkich krajéow sa podobne,

37 https://www.gov.si/assets/ministrstva/MOP/Dokumenti/Zemljiska_politika/posvet _nusz_11jull7_urankar priloga.pdf's. 3 [22.10.2022].

38 Ibidem.

39 W opracowaniu wykorzystano pismo Ministerstwa Finanséw Stowenii (bedace odpowiedzig na zapytanie autoréw raportu) ,,Pojasnilo - Davek
od premozZenja uporaba Pravilnika iz leta 81 0920-16880/2022-2” z dnia 27.10.2022 (dokument elektroniczny) [27.10.2022].

40 https://www.fu.gov.si/fileadmin/Internet/Davki_in_druge_dajatve/Podrocja/Davek_od_premozenja/Zakonodaja/Pravilnik_o_merilih_in_nacinu_
za_ugotavljanje_vrednosti_stanovanj_in_stanovanjskih_his_ter_sistemu_tockovanja_NPB.pdf [13.10.2022].

41 https://www.ravne.si/act/65794 [13.10.2022].

42 Local Government Finance Act 1992, https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1992/14/contents [2.11.2022].
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cho¢ mozna tez wskazac istotne réznice, doty-
czace np. przedzialéw podatkowych.

Przedmiotem drugiego podatku od nie-
ruchomosci (non-domestic rating lub busi-
ness rates), obowiazujacego w catej Wielkiej
Brytanii, s3 nieruchomosci niemieszkalne.
Podstawg opodatkowania jest warto$¢ nieru-
chomosci, ktora jest regularnie aktualizowana
na podstawie wartosci czynszowej. Warto$¢
ta jest podstawowa metoda wykorzystywang
do obliczania podstawy opodatkowania, ale
w niektdrych przypadkach wykorzystywane
sg tez inne metody. Maja one zastosowanie do
nieruchomodci, dla ktérych trudno jest okresli¢
wartos¢ czynszu albo okreslenie takiej wartosci
jest niemozliwe.

Wysokos¢ podatku oblicza sie jako iloczyn
podstawy opodatkowania i mnoznika wyrazo-
nego w pensach za funt (GBP). Mnozniki usta-
lane sg przez: rzad Wielkiej Brytanii dla Anglii,
Parlament Szkocki dla Szkocji i Zgromadzenie
Narodowe dla Walii. W Irlandii Pin. mnozniki
ustalajg wladze centralne i rady okregowe. Na
poziomie lokalnym mozliwa jest zmiana stawek
podatkowych, poprzez zastosowanie dodat-
kowego mnoznika, odnoszonego do wartosci
podlegajacej opodatkowaniu.

43 https://gov.wales/fairer-council-tax [15.11.2022].
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Podatnicy podatku od nieruchomosci nie-
mieszkalnych sa uprawnieni do ulg, z ktérych
cze$¢ jest wprowadzona odgdrnie (centralnie).

Niektore nieruchomosci niemieszkalne sg
zaliczane do tzw. central rating list, i s3 opodat-
kowane w inny sposob. Dochody z tytutu ich
opodatkowania zasilajg budzety centralne, ale
pdzniej sg redystrybuowane do samorzadéw
poprzez dotacje.

Opodatkowanie nieruchomosci w Wielkiej
Brytanii budzi obecnie wiele zastrzezen.
Podatek lokalny jest przede wszystkim uzna-
wany za wysoce regresywny w stosunku do
wartosci nieruchomosci, a przedziaty podat-
kowe opieraja si¢ na przestarzatych cenach
nieruchomoéci. Brak aktualnych przeszacowan
jest istotny nie tylko ze wzgledu na to, ze aktu-
alne wartosci nieruchomosci znacznie odbie-
gaja od tych, ktore sg uwzgledniane w podatku,
ale rowniez dlatego, ze zmiany wartosci nieru-
chomosci nie byly jednolite, co poddaje w wat-
pliwos¢ zaklasyfikowania nieruchomosci do
poszczegdlnych przedzialéw podatkowych.
Wady podatku lokalnego sktonily wiadze walij-
skie do rozpoczecia w lipcu 2022 r. konsultacji
na temat reformy tego podatku, tak by byl on
bardziej sprawiedliwy i bardziej progresywny*.
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2.2.
Systemy mieszane

W niektérych panstwach, szczegdlnie
w Europie Srodkowo-Wschodniej* opodat-
kowanie nieruchomosci bazuje na ujeciu
powierzchniowym. Nie mozna jednak trak-
towac ich jako systemy wylacznie powierzch-
niowe, poniewaz w kazdym z nich sg jakies
elementy ujecia wartosciowego. Z tego tez
wzgledu przyjeto okreslenie ,,systemy mie-
szane”. Analizowane ponizej kraje to kraje
grupy Wyszehradzkiej (Czechy, Stowacja,
Wegry), Rumunia oraz Grecja.

W analizowanych krajach zakres wladztwa
podatkowego gmin w podatku od nieruchomo-
$ci jest mocno zréznicowany. Mozna wskazaé
zaréwno regulacje, ktore umozliwiajg gminom
istotny wpltyw na wysokos¢ wpltywéw podatko-
wych, jak tez przepisy $wiadczace o catkowitym
braku takiego wptywu. Podstawowe informacje
na temat niektorych elementéw konstrukceyj-
nych podatku od nieruchomosci w analizowa-
nych krajach zawarto w Tabeli 2.2.

Czechy

Czeski podatek od nieruchomosci sklada
sie¢ z dwdch podatkow: podatku gruntowego
oraz podatku od budynkéw i lokali. Podstawg
prawng jest ustawa o podatku od nieruchomo-
$§ciz 1992 r.®.

W podatku gruntowym dla wigkszos$ci
gruntéow podstawe opodatkowania stanowi
jego powierzchnia, w niektérych jednak przy-
padkach stosowane jest ujgcie warto$ciowe.
Podstawa opodatkowania gruntu: ornego,
upraw chmielu, winnic, ogrodéw, sadéw
i trwalych uzytkow zielonych jest powierzchnia

gruntu w m? pomnozona przez $rednig cene
dzialki ustalong w rozporzadzeniu wydanym
na podstawie ustawy o podatku od nieru-
chomosci. Dla laséw gospodarczych i stawow
z intensywna i przemystowa hodowla ryb
podstawa opodatkowania jest cena dziatki
(ustalona zgodnie z przepisami cenowymi
obowigzujacymi w dniu 1 stycznia okresu roz-
liczeniowego) lub iloczyn powierzchni gruntu
w m? i kwoty 3,80 CZK.

W przypadku gruntéw ornych, upraw
chmielu, winnic, ogrodéw i sadéw stawka
podatku wynosi 0,75% wartosci, natomiast
w przypadku trwalych uzytkéw zielonych,
laséw gospodarczych i stawow z intensywna
i przemystowa hodowla ryb stawka to 0,25%
warto$ci. Dla pozostalych gruntéw stawka
podatku wyliczana jest za kazdy m? i wynosi
0d 0,2 CZK do 5,0 CZK.

Stawka okreslona dla dziatek budowalnych
(2,00 CZK - nazywana stawka podstawow3)
jest mnozona przez wspdltczynnik uzalezniony
przede wszystkim od liczby mieszkancow
gminy, na terenie ktorej polozone s3 grunty.
Wspdlczynniki moga by¢ dodatkowo kory-
gowane przez gminy — moga by¢ obnizane
(o jedng, dwie lub trzy kategorie) lub podwyz-
szane (o jedng kategorie, a w przypadku naj-
wigkszego wspolczynnika - 0 0,5)*.

Gminy moga ponadto ustali¢ tzw. wspot-
czynnik lokalny, przez ktéry mnozone jest
zobowigzanie podatnika. Od 2021 r. wspol-
czynnik moze wynosi¢ od 1,1 do 5 i moze
by¢ zastosowany do wszystkich nieruchomo-
éci na terenie calej gminy lub dla wszystkich
nieruchomosci na terenie poszczegdlnych
czegsci gminy. Wspoélczynnika nie stosuje sig

44 L. Etel, Systemy opodatkowania nieruchomosci w panstwach Grupy Wyszehradzkiej, op. cit.

45
[25.10.2022].
46
2019, nr 2(8), s. 18.

47 Musi zosta¢ okreslone jedno miejsce po przecinku.

Zakon Ceské narodni rady o dani z nemovitych véci, Zakon ¢&. 338/1992 Sb., https://www.zakonyprolidi.cz/cs/1992-338/zneni-20210101

M. Radvan, Gléwne zagadnienia problematyczne zwiqzane z opodatkowaniem nieruchomosci w Republice Czeskiej, ,Analizy i Studia CASP”
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do gruntéw ornych, upraw chmielu, winnic,
ogroddéw, sadow i trwalych uzytkéw zielonych.
W czeskim podatku gruntowym obowig-
zuje bardzo obszerna lista zwolnien. W duzej
czeéci przypadkow zwolnienia z podatku sg
stosowane, o ile grunty nie s3 wykorzystywane
do prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
Niektore ze zwolnien sg ograniczone czasowo.
Podstawa opodatkowania w podatku od
budynkow i lokali jest powierzchnia zabu-
dowy w m? (dla budynkoéw), a dla lokali -
tzw. skorygowana powierzchnia lokalu, czyli
powierzchnia w m? pomnozona przez 1,22 lub
1,20. Jesli lokal znajduje si¢ w budynku miesz-
kalnym i obejmuje udzial w gruntach lub jezeli
jego wlasciciel jest wspotwlascicielem innego
gruntu we wspdtwlasnosci takich lokali, wspot-
czynnik wynosi 1,22, w pozostalych przypad-
kach - 1,20. Podstawowe stawki podatku sa
podwyzszane, jesli budynki maja dodatkowe
kondygnacje nadziemne.
W podatku od budynkéw mieszkalnych
i budynkow dodatkowych oraz pozostalych
lokali stosowane sa takie same wspotczynniki
jak w podatku gruntowym, uzaleznione m.in.
od liczby mieszkancow gmin, na terenie kto-
rych znajduja si¢ opodatkowane nieruchomo-
$ci. Gminy maja tez analogiczne uprawnienia
w zakresie podwyzszania lub obnizania tych
wspolczynnikow. Podstawowe stawki innych
nieruchomosci moga by¢ zwigkszane poprzez
pomnozenie ich przez 1,5 lub 2 - w zaleznosci
od rodzaju przedmiotu opodatkowania.
Ustawowo wprowadzono takze podwyz-
szenia niezalezne od decyzji gmin. Dotyczg
one okreslonych budynkéw mieszkalnych
z powierzchnig niemieszkalng wykorzysty-
wang na dziatalno$¢ gospodarczg. W podatku
od budynkéw i lokali gminy mogg zastosowaé
takze wspotczynnik lokalny, na analogicznych
zasadach jak w przypadku podatku od gruntéw.
Wykaz budynkoéw i lokali zwolnionych
z podatku jest bardzo obszerny i bardzo
podobny do wykazu zwolnien w podatku
gruntowym.

48 M. Radvan, op. cit., s. 24.
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Podsumowujac, czeskie podatki od nieru-
chomosdci oparte sg przede wszystkim na syste-
mie powierzchniowym, cho¢ w podatku grun-
towym wystepuja tez pewne elementy podatku
ad valorem. Podstawowe stawki podatkowe
sa ustalane ustawowo, ale s3 one zmieniane
poprzez réznego rodzaju wspétczynniki, z ktd-
rych czes$¢ zalezy od potozenia czy cech cha-
rakterystycznych przedmiotu opodatkowania,
cze$¢ jest natomiast zalezna od gminy (gmina
decyduje o wprowadzeniu i wysokosci wspot-
czynnika, w ramach limitéw ustawowych).
Poniewaz wplywy z tego zrédia s3 bardzo
niewielkie, pojawialy si¢ propozycje wpro-
wadzenia systemu katastralnego. Zglaszane
propozycje mialy mie¢ zastosowanie do czeg-
$ci przedmiotéw opodatkowania podatkiem
gruntowym, wiazac si¢ z dodatkowym obcig-
zeniem finansowym dla gmin, co nie zawsze
mogloby zosta¢ zrekompensowanie wiekszymi
dochodami podatkowymi. Obecnie podatek ad
valorem nie jest rozwazany, a wdrazane zmiany
zmierzaja raczej w kierunku uelastycznienia
polityki podatkowej gmin. Warto tez zauwa-
zy¢, ze zdaniem M. Radvana w podatkach od
nieruchomosci jest zbyt duzo réznego rodzaju
zwolnien i wylaczen i wskazane byloby zawe-
zenie tej listy*.

Grecja

Do 2014 r. opodatkowanie nieruchomosci
w Grecji nie bylo ujednolicone. Wlasciciele
nieruchomosci uiszczali optate haratsi, poda-
tek i dodatkowe oplaty zwigzane z nierucho-
mosciami. Od 1 stycznia 2014 r. wszystkie te
platnosci zostaty zastgpione jednym podatkiem
ENFIA (Eniaios Foros Idioktissias Akiniton).
Podatek ENFIA sktada sie z dwdch elemen-
tow, w ktorych w rézny sposéb wykorzystano
ujecie warto$ciowe. Wprowadzenie ENFIA
mialo na celu poprawe sytuacji finanséw
publicznych, jednak byl on mocno krytyko-
wany (jako szkodliwy dla rynku nieruchomo-
$ci) i po zakonczeniu programu ratunkowego
dla Grecji uzgodniono z Komisja Europejska
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jego stopniowe obnizanie (zaczynajac od
roku 2020)*. Istotne zmiany wprowadzono
w ENFIA w 2022 r. w zwiazku z aktualizacja
warto$ci nieruchomosci.

ENFIA sklada si¢ z dwdch elementow:
podatku gltéwnego i uzupelniajgcego. Ustalanie
wysokosci ENFIA nie opiera si¢ na warto$ciach
obiektywnych nieruchomosci. Warto$ci takie
sa wykorzystywane wylacznie do katego-
ryzacji nieruchomosci w okregach/strefach
podatkowych i nie stanowia one podstawy
opodatkowania®.

Dla celéw podatkowych nieruchomosci
podzielono na trzy kategorie: budynki, dziatki
na terenach zurbanizowanych i dzialki rolne
(poza terenem zurbanizowanym). Dla budyn-
kow czes¢ gltowna ENFIA jest iloczynem
powierzchni budynku, stawki podstawowej
oraz dodatkowych, w tym np. za wiek budynku.
Stawki ENFIA sg roznicowane w zaleznosci od
polozenia budynku w tzw. okregach / strefach
podatkowych. Dla dzialek na terenach zurbani-
zowanych gtéwna czes¢ ENFIA jest iloczynem
powierzchni dziatki w m?* i stawki podatku uza-
leznionej od polozenia (okregu podatkowego).
Policzenie ENFIA (czg$ci gtéwnej) dla dziatek
rolnych wymagato uwzglednienia dodatko-
wych wspotczynnikow, ale w 2016 r. grunty te
zostaly wylaczone z opodatkowania®.

Po wprowadzeniu ENFIA w 2014 r. poda-
tek uzupelniajacy nakladany byl na wszystkich
podatnikéw?’. Obecnie osoby fizyczne go nie
placa. Dla oséb prawnych wynosi on nato-
miast 5%o od tacznej wartosci praw majatko-
wych podlegajacych opodatkowaniu. Obecnie
podatek ten obejmuje tez nieruchomosci wyko-
rzystywane przez wlasciciela do produkcji lub
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, przy
zastosowaniu stawki obnizonej (1%o)>.

Przyznanie catkowitego lub czesciowego
zwolnienia z ENFIA os6b fizycznych uzalez-
nione jest od spelnienia ustalonych kryteriow
dochodowych, majatkowych i rodzinnych.
Pewne warunkowe preferencje (zawieszenie
podatku) przyznano takze osobom prawnym.

Grecki podatek od nieruchomosci ENFIA
zostal wprowadzony w 2014 r. jako jeden z ele-
ment6w konsolidacji fiskalnej. Spowodowat on
znaczacy wzrost obcigzen podatkowych nato-
zonych na nieruchomosci, a wzrost ten nastapit
szybko i w czasie niesprzyjajacej koniunktury
gospodarczej, co istotnie wplyneto na sytuacje
finansowa podatnikéw. Podatek ENFIA jest
podatkiem, ktory zasila budzety lokalne w spo-
sob posredni. Wplywy podatkowe wiaczane
s3 do wspolnej puli na szczeblu centralnym,
z ktérej pozniej redystrybuowane sg pomiedzy
poszczegdlne gminy. Obowigzujace regulacje
obnizaja samodzielnos¢ dochodowa greckich
gmin.

Z greckimi nieruchomos$ciami zwigzane
sq jeszcze dwie daniny publiczne: TAP (Telos
Akinitis Periousias) — oplata komunalna, pobie-
rana zwykle razem z rachunkiem za prad oraz
SRET (Special Tax on Property) — podatek
nakfadany na przedsigbiorstwa, majacy na celu
uniemozliwienie firmom unikania ujawnienia
ich wlasnosci. Ze wzgledu na swoja konstrukgje,
SRET jest traktowany raczej jak $rodek prze-
ciwdzialajacy naduzyciom niz jak podatek.

Rumunia

W systemie podatkowym Rumunii mozna
wyrézni¢ dwa podatki zwigzane z szeroko
rozumiang kategorig opodatkowania nieru-
chomosci - podatek i oplate od budynkéw oraz
podatek i oplate gruntowag™.

49 https://news.bloombergtax.com/daily-tax-report-international/insight-greece-on-the-road-to-recovery [3.11.2022].

50 PwC, Tax Bulletin, February 2014, s. 6.

51 https://www.tovima.gr/2016/07/27/international/enfia-exemption-of-agricultural-land-to-cost-230-million-euros/ [3.11.2022].
52 Uiszczaly go osoby fizyczne bgdace wiascicielami nieruchomosci o tacznej wartosci przekraczajacej 300 tys. EUR. Podatek wynosit od 0,1% do

1% catkowitej wartosci tych nieruchomosci.

53  https://www.gov.gr/en/sdg/residence/purchasing-and-selling-of-immovable-property/taxation-for-possession-of-real-estate-property/uniform-re-

al-estate-property-tax-enfia [3.11.2022].

54 https://www.internationaltaxreview.com/article/2a6aaqgdb5cor53tat2io/greece-gains-investment-activity-from-foreign-private-equity-funds

[3.11.2022].

55 Legeanr227/2015 privind Codul fiscal (z p6zn. zm.) https://static.anaf.ro/static/10/Anaf/legislatie/Cod_fiscal norme 12062019.htm [10.10.2022].
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Stawka podatku od budynkdéw ustalana jest
co roku przez rade gminy. Co do zasady war-
to$¢ podatkowa budynku ustala si¢ poprzez
pomnozenie powierzchni wyrazonej w m?
przez odpowiadajaca jej wartos¢ podatkowsa
wyrazong w RON/m?. Wartosci te powinny
by¢ indeksowane co roku wskaznikiem inflacji.

Warto$¢ podatkowa budynku ulega obni-
zeniu w zaleznosci od roku jego ukonczenia.
Na wysokos¢ podatku istotnie wplywa tez
polozenie budynku mieszkalnego. Wartos¢
podlegajaca opodatkowaniu jest korygowana
w zaleznosci od rangi miejscowosci i obszaru,
na ktérym znajduje si¢ budynek. Ustawodawca
przewidzial mozliwos¢ wprowadzenia stref (do
czterech) na poszczegoélnych obszarach miej-
skich gmin oraz wskazal sze$¢ rang lokalizacji,
réznicujgc tym samym wspolczynniki korekty.
W przypadku okreslania stref ustawodawca dat
samorzadom terytorialnym duza dowolnos¢.

Wartosci nieruchomosci ustala si¢ w sposob
okreslony w ustawie — dopuszczono tu rézne
rozwigzania.

Drugim z podatkéw od nieruchomosci
placonych na terenie Rumunii jest podatek
od gruntéw. Wiadztwo podatkowe jednostek
samorzadu terytorialnego wyraza si¢ w stano-
wieniu stawek podatku, ulg i zwolnien. Do pod-
stawowych kryteriow ksztaltujacych podstawe
opodatkowania nalezy zaliczy¢ powierzchnie
gruntu, jej lokalizacje¢ (wielokryterialnie) oraz
sposob wykorzystania (w kontekscie produkeji
rolnej).

Ustawodawca zwrdcil uwage na wystepo-
wanie gruntéw rolnych nie tylko na obsza-
rach poza granicami miejscowosci (umow-
nie ,,pozamiejskich”) lecz takze na obszarach
wewnatrz miejscowosci (,,miejskich”), ustalajac
dla obszaréw wewnatrz miejscowosci i poza
miejscowoscia rozne zestawy wspotczynnikow
kalkulacji opodatkowania. Dodatkowo wpro-
wadzil dwustopniowe opodatkowanie gruntow
rolnych ,,miejskich” - do pierwszych 400 m?,
oraz powyzej 400 m? stosowane w odniesie-
niu do facznej powierzchni gruntéw danego
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podatnika lezgcych na terenie danej jednostki
administracyjnej w granicach miejscowosci.

Kalkulacja podatku jest podobna do kal-
kulacji podatku od budowli — powierzchnig
gruntu wyrazong w hektarach mnozy si¢ przez
warto$¢ stawki za m? dla danej lokalizacji
i wskaznik korygujacy (mnoznik).

W opodatkowaniu gruntéw rolnych, podob-
nie jak w opodatkowaniu budynkéw, katalog
zwolnien i ulg dzielony jest na grupe zwolnien
funkcjonujacych na mocy ustawy oraz grupe
ulg i zwolnien mozliwych do zastosowania na
mocy decyzji JST.

Rumunski system opodatkowania nieru-
chomosci oceniany jest jako nadmiernie skom-
plikowany, nieprzejrzysty, niesprawiedliwy,
podatny na manipulacje oraz jako limitujacy
wladztwo podatkowe samorzagdow™. Wskazuje
sie tez jego nieefektywno$¢”. Z drugiej jednak
strony wypracowano rozwigzania umozliwia-
jace relatywnie obiektywne (na bazie cech ilo-
sciowych i jako$ciowych) réznicowanie poten-
cjalu dochodowego samorzadoéw, poprzez
wprowadzenie $cisle okreslonych zasad okre-
slania rang poszczegélnych jednostek i powia-
zania z tym wartosci przeliczeniowych m? i ha
powierzchni.

W ostatnich 20 latach wprowadzono wiele
zmian systemowych. Na 2023 r. zaplanowano
wejscie w zycie kolejnej reformy, ktoéra zmie-
rza do zwigkszenia wladztwa podatkowego
samorzadow m.in. poprzez odejscie od ,wide-
tek” podatkowych na rzecz stawki minimalnej
dla budynkéw i gruntéw z nimi zwigzanych.
Ciezar podatku bedzie wyliczany na podstawie
oszacowanej orientacyjnej wartosci rynkowe;j
m? budynku ustalanej przez Krajowy Zwigzek
Notariuszy.

Stowacja

Od 2005 r. obowigzujg na Stowacji nowe
regulacje w zakresie opodatkowania nierucho-
mosci. Przepisy dotyczace podmiotu, przed-
miotu i podstawy opodatkowania, a takze

56 Por. np. N. Mitu, G. Mitu, Reforming the Property Tax System in Romania: A Necessity, 2022, Revista de Stiinte Politice. Revue des Sciences

Politiques.

57 Romania Technical Assistance Report On Improving Revenues From The Recurrent Property Tax, nr 22/198, IMF, 2022.
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stawek oraz zwolnien okresla obecnie ustawa
z dnia 23 wrze$nia 2004 r. o podatkach lokal-
nych i optacie lokalnej za odpady komunalne
i drobne odpady budowlane®®. Stowacki poda-
tek od nieruchomosci zostat podzielony na
trzy podatki: podatek gruntowy, podatek od
budynkéw i podatek od lokali. Ma on przede
wszystkim charakter podatku powierzchnio-
wego, przy czym w przypadku gruntéw stoso-
wane jest ujecie wartos$ciowe, w ktérym war-
to$¢ nieruchomosci wyznaczana jest w sposob
ustawowy. Administratorem podatku i jedno-
czesnie jego jedynym beneficjentem ustano-
wiono gminy.

Podstawa podatku gruntowego jest wartos¢
gruntu bez roslinnosci okreslana przez pomno-
zenie powierzchni gruntu w m?* i wartosci
gruntu, okreslonej w zalacznikach do ustawy.
Dla gruntéw ornych, upraw chmielu, winnic,
sadow i trwalych uzytkow zielonych war-
to$¢ ustalona jest odrebnie dla kazdej gminy.
Dla ogrodoéw, terenow zabudowanych i dzie-
dzincéw, innych terenéw oraz (co do zasady)
dzialek budowlanych warto$¢ okreslona jest
w zaleznosci od liczby mieszkancéw gminy
oraz tego, czy gmina jest siedzibg powiatu
(obec) lub regionu (kraj). Odrebne wartos$ci
ustalono tez dla Bratystawy.

W przypadku gruntéw lesnych, na ktérych
znajduja sie lasy gospodarcze, stawy rybne
i inne akweny uzytkowane gospodarczo, war-
tos¢ gruntu ustalana jest zgodnie z przepisami
o ustalaniu ogdlnej warto$ci nieruchomosci.
Zmiany dotyczace ustalania warto$ci gruntu
wykorzystywanej do obliczenia podstawy
opodatkowania moga by¢ wprowadzone
przez administratora podatkowego w drodze
rozporzadzenia.

Ustalona stawka podatku gruntowego,
podatku od budynkéw i podatku od lokali
moze zosta¢ obnizona lub podwyzszona przez
administratora podatkowego zgodnie z lokal-
nymi warunkami w gminie lub w jej czesci lub

na wyodrebnionym obszarze katastralnym ze
skutkiem od poczatku okresu rozliczeniowego.
Administrator podatkowy moze ustali¢ rézne
stawki podatkowe dla réznych grup gruntdw,
przy czym ustawa limituje wysoko$¢ tych
stawek.

Ustawodawca przewidzial wiele zwolnien
ustawowych dla wszystkich rodzajow podatku
od nieruchomosci. Dodatkowe zwolnienia lub
obnizenia podatku moze wprowadzi¢ admini-
strator podatkowy, zgodnie z lokalnymi warun-
kami w gminie lub jej czesci.

W ciagu ostatniej dekady pojawialy si¢ na
Stowacji zapowiedzi zreformowania systemu
opodatkowania nieruchomosci w kierunku
przyjecia ujecia wartosciowego. Zapowiadano,
ze reforma maja zosta¢ objete w pierwszej
kolejnosci nieruchomosci mieszkaniowe, a nie
bardziej efektywne fiskalnie nieruchomosci
komercyjne. Zdaniem A. Romanove;j* wpro-
wadzenie podatku ad valorem w obecnych
warunkach nie byloby wskazane. Problemem
jest przede wszystkim niedostateczna baza
danych niezbedna do pomyslnego wprowa-
dzenia nowego systemu oraz wysokie koszty
jego aktualizacji. Brak jest takze akcep-
tacji takiej reformy przez spoteczenstwo.

Wegry

Podatek od nieruchomosci uregulowany
jest na Wegrzech ustawg z 1990 r. o podat-
kach lokalnych i sktada si¢ formalnie z dwdch
podatkéw: podatku gruntowego oraz podatku
od budowli. Ustawa okresla podstawowe ele-
menty konstrukcyjne podatkow, w tym maksy-
malne stawki podatkowe, ale decyzja o tym, czy
wprowadzi¢ podatki nalezy do wladz gminy.
W 2019 r. podatek gruntowy wprowadzilo ok.
16% wszystkich gmin, a podatek od budowli
prawie 1/3 (gléwnie wigksze gminy)®.

58 Zakon z 23 septembra 2004 o miestnych daniach a miestnom poplatku za komunalne odpady a drobné stavebné odpady, 582/2004 Z. z, https://
www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/2004/582/20221101.html [29.10.2022].

59 A.Romanova, Adequacy of Current System of Property Taxation in the Slovak Republic, w: M. Radvan, R. Franzsen, J. W. McCluskey, F. Plimmer,
Real Property Taxes and Property Markets in CEE Countries and Central Asia, Lex Localis — Institute for Local Self-Government, Maribor, 2021,

s. 110.

60 G. Hulko, L. Pardavi, Practical experience and the significance of the settlement tax in Hungary, ,Annual Center Review” 2021-2022, nr 14-15, 2022,

s. 47.
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Podatek od nieruchomosci jest administro-
wany przez gminy, ktére petnig funkcje organu
podatkowego w sprawach podatkéw lokalnych.
Gminy decyduja takze o wyborze podstawy
opodatkowania — moze to by¢ powierzchnia
w m?* (gruntu/uzytkowa) lub tez skorygowana
warto$¢ rynkowa. Gorne limity stawek podat-
kowych podatku gruntowego sg ustalane w try-
bie ustawowym.

W przypadku podatku od budynkéw wybor
podstawy opodatkowania pozostawiono takze
do decyzji gminy, ale musi by¢ zachowana jed-
nolita podstawa opodatkowania dla wszystkich
nieruchomosci w gminie. Oznacza to, ze jesli
gminy wprowadzily podatek gruntowy i poda-
tek od budowli, to podstawa opodatkowania
musi by¢ okreslona tak samo®.

OPODATKOWANIE NIERUCHOMOSCI W POLSCE NA TLE SYSTEMOW EUROPEJSKICH

Ustawa o podatkach lokalnych wyréznia
rézne kategorie zwolnien z podatku grun-
towego, przewiduje takze pewne zwolnienia
z podatku od budynkoéw.

Chociaz podatek od nieruchomosci na
Wegrzech moze by¢ zaréwno podatkiem war-
tosciowym, jak i powierzchniowym, praktyka
pokazuje, ze niemal wszystkie gminy stosuja
ujecie powierzchniowe. Jedna z przyczyn, dla
ktorych tak sie dzieje, sg trudnosci z ustaleniem
skorygowanej godziwej warto$ci rynkowe;j®.
Préby, ktére podejmowano w celu zreformo-
wania i wzmocnienia systemu katastralnego
skonczyly sie niepowodzeniem®.

61 G. Hulko, J. Fehér, Hungary, w: M. Radvan, R. Franzsen, J. W. McCluskey, F. Plimmer, op. cit., s.156.

62 https://taxsummaries.pwc.com/hungary/corporate/other-taxes [2.11.2022].

63  Szerzej: I. Hoffman, Jedynie teoretyczna mozliwos¢ wprowadzenia katastralnego systemu opodatkowania nieruchomosci — uregulowania w zakresie
podatkéw od nieruchomosci na Wegrzech, ,, Analizy i Studia CASP” 2019, t. 8, nr 2, s. 79-80.
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Tabela 2.2. Podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania oraz stawki podatkéw od nieruchomosci w wybranych krajach europejskich.

i niemieszkalne
(lub ich czesci)

NAZWA NAZWA PRZEDMIOT PODSTAWA
PANSTWA | PODATKU PODMIOT PODATKU | popaTKU OPODATKOWANIA STAWKI
Podatek Najczesciej Grunty Powierzchnia W przypadku gruntow
gruntowy wiasciciel gruntu zarejestrowane gruntu, w niektérych objetych systemem
w ewidencji przypadkach wartosciowym: 0,75% lub
runtow uwzgledniana jest 0,25% wartosci. W pozostatych
katastrze) wartos¢ gruntu przypadkach podstawowa
Czechy stawka wynosi od 0,2
CZK do b CZK za m?2.
Podatek od Co do zasady Budynki i lokale na | Powierzchnia Podstawowa stawka
budynkow wiasciciel terytorium Czech | budynku lub lokalu wynosi od 2 do 10 CZK
i lokali nieruchomosci za 1 m? powierzchni.
Podatek od Osoby fizyczne Budynki i dziatki W czesci gtownej Stawka czesci dla budynkéw
nieruchomosci | i prawne, ktére na terenie Grecji podatku: powierzchnia wynosi od 2 do 16,2 EUR za m?,
ENFIA posiadajg prawo budynku lub gruntuy; a dla gruntéw od 0,0037 do
. do nieruchomosci w czesci uzupetniajqcej 9,25 EUR za m?. Stawka czesci
Grecja podatku (dotyczy oséb uzupetniajgcej wynosi 5,5%.
prawnych) — warto$é od tgcznej wartosci praw
nieruchomosci. majgtkowych podlegajgcych
opodatkowaniu.
Podatek/ Kazdy podmiot Budynki, ktérych Wartos§¢ podatkowa Budynki mieszkalne
optata od bedqcy podstawowymi ustalona zgodnie (niemieszkalne) stawka
budynkow wiascicielem elementami z ostatecznym od 0,08% do 0,2% (od
budynku na dzien konstrukcyjnymi przeznaczeniem 0,2 do 1,3%) od wartosci
31 grudnia roku sq Sciany i dach, budynku, wynikajgca podatkowej. Dla budynkéw
poprzedzajgcego niezaleznie od z powierzchni i wartosci zwigzanych z dziatalnoscig
rok podatkowy materiatow, 1 m? okreSlonej na rolng oséb prawnych 0,4%.
z jakich sg skutek zaliczenia
zbudowane do jednej z grup
Rumunia wyposazenia w instalacje
(korygowanej wieloma
wskaznikami
Podatek/ Kazdy podmiot Grunty rolne Powierzchnia w ha, Stawka kwotowa w przypadku
optata od bedqgcy zalezna od lokalizacji czesci terendw ustalana
gruntow wiascicielem gruntu i kategorii miejscowosci, | przez samorzqd w ramach
na terenie Rumunii na terenie ktorej sie Jwidetek” ustawowych
znajdujqg lub sposobu
wykorzystania
Podatek Wtasciciel gruntu, Grunty na Wartos¢ gruntu Podstawowa stawka
gruntowy zarzgdca gruntuy, terytorium okreslona ustawowo wynosi 0,25%, moze by¢
czasem najemca Republiki podwyzszana lub obnizana
Stowackiej
Podatek od Wtasciciel, zarzqgdca, | Budynki na Powierzchnia Roczna stawka podatku od
budowli leasingobiorca lub terytorium zabudowana w m? budowli wynosi 0,033 EUR
osoba fizyczna lub Republiki za kazdy m? powierzchni
prawna faktycznie Stowackiej zabudowanej. Stawka
korzystajgca moze zostac obnizona
Stowacja z budynku lub podwyzszona przez
administratora podatkowego.
Podatek Wiasciciel lokalu Lokale mieszkalne | Powierzchnia mieszkania | Roczna stawka podatku
od lokali lub zarzqgdca lub niemieszkalne | lub powierzchni od lokali wynosi 0,033 EUR
lokalu bedqcego niemieszkalnej w m2 za kazdy m? powierzchni
witasnoscig panstwa mieszkania lub powierzchni
albo jednostki niemieszkalnej. Moze zostac
samorzgdu ona zosta¢ obnizona
terytorialnego lub podwyzszona przez
administratora podatkowego.
Podatek Wiasciciel gruntu Grunty na Powierzchnia gruntu Limity stawek okreslone
gruntowy terytorium w m? lub skorygowana ustawowo, w przypadku
jurysdykcji gminy | wartosS¢ rynkowa ujecia wartosciowego
jest to 3% skorygowanej
wartosci rynkowej
Wegry . . - — - -
Podatek od Wtasciciel budynku Budynki Powierzchnia uzytkowa Limity stawek okreslone
budowli (czesci budynku) mieszkalne w m? lub skorygowana ustawowo, w przypadku

wartos¢ rynkowa

ujecia wartosciowego
jest to 3,6% skorygowanej
wartosci rynkowej

Zrédto: opracowanie wlasne.
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3.

Podatek od nieruchomosci
a finanse samorzgdowe

3.1.
Samodzielno$¢ finansowa gmin

Samodzielnos¢ gmin - podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego (dalej takze jako
JST) — moze by¢ rozpatrywana na wielu plaszczyznach, w tym prawnej, organizacyjnej, poli-
tycznej, majatkowej i finansowej*’. O samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i jej
sadowej ochronie stanowi Konstytucja RP®. Jest ona takze wyrazona w ustawach ustrojowych®.

Duze znaczenie ma finansowa samodzielnos$¢ JST, ktéra w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego utozsamiana jest z prawem do samodzielnego prowadzenia gospodarki finan-
sowej — gromadzenia dochodéw i dysponowaniu nimi w celu realizacji zadan publicznych®, jak
réwniez zapewnienia tym jednostkom odpowiedniego zabezpieczenia materialnego w postaci
wlasnego majatku i zagwarantowania stalych zrédet dochodéw®, co przeklada sie na koniecz-
nos$¢ wyodrebnienia budzetéw tych jednostek w ramach sektora finanséw publicznych. Réwniez
art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego stanowi, Ze co najmniej cze$¢ zasobdw
finansowych wspolnot lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych
poziom w granicach prawa maja prawo ustala¢ same wspolnoty.

Kluczowe znaczenie w tym zakresie ma podatek od nieruchomosci, ktéry jest jednym z glow-
nych zrédet dochodéw wlasnych gmin (zob. Tab. 3.1.). Dochody z tego podatku stanowity ok.
9-13% dochodéw ogoétem w latach 2007-2021. Innym waznym zrédtem dochodéw sg udziaty
we wplywach z podatku od 0séb fizycznych, ktdre stanowity od 18% do 21% dochoddéw ogotem.
W kolejnych latach dostrzegalny jest spadek udzialu dochodéw wtasnych w dochodach ogétem,
co wskazuje na zmniejszajacg si¢ samodzielnos¢ finansowa gmin.

64 J. Szolno-Koguc, Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego — aspekty teoretyczne, ,,Studia BAS” 2021, nr 1(65), s. 9-20,
https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.02.

65 Por. w szczegolnosci art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

66 Dz.U.z2022r., poz. 559., ze zm. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20220000559 [15.11.2022].
Dz.U. 22022 1., poz. 1526. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20220001526 [15.11.2022].
Dz.U. 2 2022 1., poz. 2094. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20220002094 [15.11.2022].

67 Konstytucja RP. Tom II, red. M. Safjan, L. Bosek, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2016, komentarz do art. 87-243.

68 L. Rajca, Gmina jako podmiot wltadzy publicznej i jako wlasciciel mienia, Warszawa 2001, s. 48.
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Tabela 3.1. Udziaty poszczegélnych zrédet dochodéw gmin w dochodach ogétem w wybranych latach 2007-2021 (%).

Wyszczegélnienie 2007 2010 2015 2019 2020 2021

DOCHODY OGOLEM, w tym 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 ( 100,00 | 100,00
Razem dochody wiasne, w tym: 58,90 52,73 55,34 49,57 48,79 4815
- podatek dochodowy od 0séb prawnych 2,34 1,60 149 159 152 172
- podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 21,30 18,40 20,67 20,99 18,90 19,36
- podatek rolny 0,90 0,78 1,01 0,67 0,65 0,60
- podatek od nieruchomosci 12,23 1,98 12,75 10,17 9,71 9,51
- podatek lesny 0,15 0,13 0,15 0,13 0,12 on
- podatek od srodkdéw transportowych 0,78 0,68 0,64 0,51 0,47 0,45
- podatek od dziat. gosp. 0sob fizycznych, 0,10 0,07 0,05 0,03 0,03 0,07

optacany w formie karty podatkowej

- podatek od spadkéw i darowizn 0,30 0,23 0,6 0,14 0,12 0,15
- podatek od czynnosci cywilnoprawnych 2,51 150 1Al 128 120 163
- wptywy z optaty skarbowej 0,58 0,40 0,26 0,22 0,19 0,21
- wptywy z optaty eksploatacyjnej 0,21 019 019 0,17 0,15 014
- wptywy z optaty targowe;j 022 016 0,12 0,06 0,05 0,00
- dochody z majqtku 5,80 4,68 4,42 3,08 2,97 342
- pozostate dochody 1,47 11,92 12,85 10,52 12,70 10,76
DOCHODY OGOLEM (w mid zt) 103,88 | 126,20 | 158,23 | 229,06 | 249,40 | 274,53

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostgpnionych na stronach Ministerstwa Finanséw: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, https://m-
arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawozdania-budzetowe [31.10.2022].

3.2.
Determinanty ograniczajqce
samodzielnos¢ dochodowq

Wskazuje sie, ze samodzielnos¢ dochodowa JST zalezy od wielu czynnikéw (zewnetrznych
i wewnetrznych). Wérdd czynnikéw zewnetrznych — oprdcz ustrojowo-prawnych — wymieni¢
mozna przede wszystkim czynniki spoteczno-ekonomiczne, ktore istotnie wplywaja na stan
tinanséw samorzadowych. Do czynnikéw wewnetrznych J. Szolno-Koguc zalicza m.in. stan zago-
spodarowywania infrastrukturalnego jednostki, charakterystyke demograficzng i gospodarcza,
jakos¢ zarzadzania finansami oraz lokalng sytuacje polityczna®. Natomiast kluczowe determi-
nanty ograniczajace samodzielno$¢ dochodows zidentyfikowane przez M. Poniatowicz to”:

1. ograniczona stabilno$¢ i wydajnos¢ dochodéw wiasnych JST,

ograniczony zakres lokalnego wtadztwa podatkowego,

nakladanie dodatkowych zadan na JST, bez odpowiednich rekompensat finansowych,
dominacja dochodéw transferowych w systemie dochodéw budzetowych JST,
dysfunkcjonalny system wyréwnywania dochodow JST,

restrykcyjny system wyréwnywania dochodéw JST,

nadmierne upolitycznienie samorzadu terytorialnego.

N W

69 J. Szotno-Koguc, op. cit.
70 M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Nauki o Finansach” 2015, nr 1(22), s. 21.



36

OPODATKOWANIE NIERUCHOMOSCI W POLSCE NA TLE SYSTEMOW EUROPEJSKICH

3.3.

Znaczenie fiskalne podatku
od nieruchomosci w podziale
na rodzaje jednostek

Analizujac znaczenie podatku od nieruchomosci dla budzetéw JST nalezy zwroci¢ uwage na
jego udzial w dochodach ogétem, jego znaczenie dla dochodéw wlasnych oraz zakres wydatkow,
ktory moze pokry¢. Na Rysunku 3.1. przedstawiono najistotniejsze zaleznosci brane pod uwage
w literaturze przy okreslaniu znaczenia tego podatku dla budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego. Jednga z podnoszonych kwestii w literaturze jest m.in. stabilno$¢ wielkosci wptywow
z poszczegolnych zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego i wskazywanie, ze ich
udziaty z PIT oraz CIT s3 podatne na cykl koniunkturalny oraz zjawiska kryzysowe”'. Natomiast
dochody osiggane z tytulu podatku od nieruchomosci sg stosunkowo mato wrazliwe na wahania
koniunktury gospodarczej — dotyczy to przede wszystkim formuty powierzchniowe;.

Rysunek 3.1.
Dochody z podatku od nieruchomosci na tle innych, wybranych wielkosci budzetowych w wybranych latach 2007-2021
w podziale na rodzaje jednostek (%)

Ogotem
12,2
12,0
Dochody z podatku od nieruchomosci 12,8
do dochodéw ogétem
pLoR:)
. et 22,9
Dochody z podatku od nieruchomosci 229
do dochodéw wtasnych L
® 2007
Dochody z podatku od nieruchomosci ® 2010
do wydatkéw ogotem
@ 2015
@ 2021
0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0 30,0

71 Por. A. Sekula, Analiza udziatu gmin w podatkach dochodowych a dochody gmin za lata 2008-2012 na potrzeby controllingu wykorzystywanego
w realizacji ustug samorzqdu gminnego, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 344, s. 378-387.
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Miasta na prawach powiatu

Gminy miejskie

16,2

15,9
16,8

1,7

15,7 (221
16,7
14,6
17,1
9,2 12,2
0,0 10,0 20,0 30,0 00 10,0 20,0 30,0
Gminy miejsko-wiejskie Gminy wiejskie
14,5 10,8
13,7 9,9
15,3 1,5
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29,8 28,0
29,8 26,9
X 18,8
14,7 1,0
12,4 9,0
15,5 1,8
0,0 10,0 20,0 30,0 0,0 10,0 20,0 30,0

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostepnionych na stronach Ministerstwa Finansow, https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe

[31.10.2022].

Przy ocenie jakie znaczenie na finanse gminy maja wplywy z podatkéw od nieruchomosci
najczesciej wskazuje si¢ ich relacje do innych zrédet dochodéw’.

Analiza danych z lat 2007-2021 wskazuje, ze dochody z podatku od nieruchomosci pozwalaja

w najwiekszym stopniu na pokrycie wydatkéw gmin miejskich i miejsko-wiejskich, jak réwniez

maja wigkszy udzial dochodach wlasnych i dochodach ogétem niz w gminach innego rodzaju.

W latach 2007-2021 podatek od nieruchomosci stanowil 10-13% wydatkéw ogdtem, 19-23%

dochodéw wtasnych oraz 9-13% dochodéw ogélem gmin.

72 A. Adamczyk, D. Dawidowicz, Polityka w zakresie podatku od nieruchomosci na przyktadzie miast wojewodzkich, ,,Ekonomiczne Problemy Ustug ”
2017, 4(129), s. 23; J. Smiechowicz, Wydajnos¢ fiskalna podatkéw lokalnych, jej uwarunkowania i przestrzenne zréznicowanie w Polsce, ,Studia
BAS” 2021, 1(65), s. 62-69, https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.05; P. Felis, G. Otczyk, Zroznicowane fiskalnych skutkow gminnej polityki
podatkowej w Polsce, ,, Studia BAS” 2021, nr 1(65), s. 83-87, https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.06; K. Blazkiewicz-Skuza, Znaczenie fiskalne
podatku od nieruchomosci na przykladzie wojewodztwa slgskiego w latach 2010-2016, w: Wspélczesne problemy ekonomiczne w badaniach
miodych naukowcow, red. nauk. E. Gruszewska, M. Roszkowska, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, 2019, DOI: 10.15290/wpewbmn3.2019.06,
D. Zaborek, K. Czarnecki, Podatki lokalne jako Zrédlo dochodow samorzqdu gminnego. Analiza podatku od nieruchomosci, podatku rolnego
i leSnego w gminie Lidzbark w latach 2010-2015, ,,Prawo Budzetowe Panstwa I Samorzadu” 2018, nr 6(2), s. 47-71, https://doi.org/10.12775/
PBPS.2018.010. J. Dziuba, Zréznicowanie fiskalnych skutkéw polityki podatkowej jednostek samorzgdu terytorialnego, ,, Annales Universitatis Mariae
Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2016, vol. 50, nr 1, s. 354, http://dx.doi.org/10.17951/h.2016.50.1.351.
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3.4.

Znaczenie fiskalne podatku
od nieruchomosci w podziale
na wojewodztwa

Przy uwzglednieniu wspomnianych relacji w podziale na wojewddztwa, mozna wskazaé na
duzy udzial podatku od nieruchomosci w dochodach ogétem gmin z wojewddztw zachodniej
czesci Polski, ktory jednak spadal w kolejnych latach. Udziat dochodéw z podatku od nierucho-
mosci w dochodach wlasnych jest niski w gminach wojewoédztwa mazowieckiego, a najwyzszy
wsrod gmin wojewddztwa opolskiego. Analizujagc dochody z podatku od nieruchomosci w rela-
cji do wydatkéw mozna za$ zauwazy¢, ze $rednio najnizsze pokrycie wydatkéw dotyczy gmin
z poludniowo-wschodniej Polski, a najwyzsze w gminach zachodniej czesci kraju.

Rysunek 3.2.
Udziat podatku od nieruchomosci w dochodach ogétem wedtug wojewddztw. (%)

2007 2015

% dochodéw ogdtem

5-7
7-9
9-1
n-13
13-15
15-17
17-19
19-21
21-23
23-30

2021

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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Rysunek 3.3.
Udziat podatku od nieruchomoéci w dochodach wiasnych wedtug wojewodztw (%).

2007 2015

% dochodéw wiasnych

8-12
12-14
14-16
16-18
18-20
20-22
22-24
24-26
26-28
28-32

2021

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finanséw.

Rysunek 3.4.
Udziat podatku od nieruchomoéci w wydatkach ogétem wedtug wojewddztw. (%)

2007 2015

% wydatkow

6-8
8-10
10-12
12-14
14-16
16-18
18-20
20-22
22-24
24-26

2021

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie materialéw Ministerstwa Finansow.
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3.5.
Znaczenie podatku od
nieruchomosci w ujeciu per capita

Nieco rzadziej spotykanym podejsciem do analizy znaczenia podatku od nieruchomosci jest
jego prezentowanie w ujeciu per capita. W badanym okresie mozna odnotowac rosngce wartosci
tego wskaznika.

Najwyzsze dochody z podatku od nieruchomosci per capita w 2007 r. (zob. Tab. 3.2.) uzyskaty
gminy z wojewodztwa dolnoslaskiego (403,53 zi), slaskiego (398,15 zt) oraz zachodniopomor-
skiego (393,78 zl). Zas w 2021 r. najwiekszymi wskaznikami charakteryzowaly si¢ wcigz gminy
z wojewodztwa zachodniopomorskiego (860 zt) oraz dolnoslaskiego (847 z1). Natomiast najnizsze
wartosci tego wskaznika odnotowano w badanym okresie w gminach z wojewddztwa lubelskiego,
podkarpackiego oraz swietokrzyskiego.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze pewne zaleznosci migdzy gminami z réznych wojewddztw
moga mie¢ charakter dlugoletni. Przeliczenie dochodéw uzyskanych z podatku od nieru-
chomosci na mieszkanca podkresla odmienng specyfike regionalng kazdego z wojewodztw
oraz wyzwan spoleczno-gospodarczych stojacych przed gminami z tych wojewddztw.

-l;zgre\:;:di;lz,'podotku od nieruchomosci per capita w wybranych latach 2007-2021 w podziale na wojewédztwa (w zt).
Wojewodztwo 2007 2010 2015 2020 2021
dolnosigskie 403,53 473,97 635,75 773,03 846,97
kujqwsko—pomorskie 32152 377,89 503,44 627,55 673,62
lubelskie 228,22 249,89 353,64 437,55 462,75
lubuskie 341,65 398,45 592,14 717,66 7911
todzkie 333,27 398,36 559,72 695,07 749,33
matopolskie 266,30 308,03 415,23 510,30 542,63
mazowieckie 351,84 419,11 542,06 616,42 674,88
opolskie 361,76 430,32 590,01 720,65 796,18
podkarpackie 253,24 29115 388,58 464,56 500,70
podlaskie 279,47 342,62 465,90 544,60 586,24
pomorskie 355,16 431,27 561,95 686,03 750,86
$lgskie 39815 475,22 591,12 7241 793,26
$wietokrzyskie 260,61 29557 422,87 495,35 522,20
warminsko-mazurskie 269,42 321,69 460,39 561,73 608,23
wielkopolskie 362,05 4181 559,02 696,41 746,81
zachodniopomorskie 393,78 466,86 651,98 799,33 859,69
OGOLEM 333,26 392,48 524,79 635,78 688,96

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostepnionych na stronach Ministerstwa Finanséw oraz Banku Danych Lokalnych:
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start [31.10.2022].
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Majac na uwadze, ze wystepuja potencjalne zaleznosci pomiedzy uchwalaniem stawek podatku
od nieruchomosci i ggstoscig zaludnienia, dla wskazanych lat wyliczono réwniez §rednie dochody
podatku od nieruchomosci per capita (zob. Tab. 3.3.)7%. Ustalono, ze w obszarach o wigkszym
zaludnieniu $redni dochéd uzyskiwany przez gminy z podatku od nieruchomosci jest nizszy.
Analiza dynamiki zmian w latach 2007-2021 wskazuje, ze najwieksze wzrosty srednich dochodow
z podatku od nieruchomosci uzyskaly gminy o gestosci zaludnienia miedzy 43 a 67 0s6b na km?™

W przypadku gestosci zaludnienia zaprezentowanych w Tabeli 3.3., przyjete przedzialy to
pewne wartosci referencyjne, ktérymi gminy moga si¢ kierowa¢ w swojej polityce w zakresie
wydatkow. Jesli zatem rezultaty dzialan ksztaltujg si¢ jak zaprezentowano w Tabeli 3.3. (dane dla
wszystkich gmin), a zastosowany podzial kwartylowy dla tych danych wskazuje jak si¢ zmienia
struktura dochodéw gmin w kontekscie $rednich dochodéw z podatku od nieruchomosci per
capita, to tym samym ocenie moze podlega¢ tendencja w zakresie efektow polityki lokalnej gmin.

Tabela 3.3.
Srednie dochody z podatku od nieruchomosci per capita w wybranych latach 2007-2021 w zaleznoéci od gestosci
zaludnienia (w zt).

Gestos¢é zaludnienia 2007 2010 2015 2020 2021 2021/2007
(oséb/km?)

<42 3813,45 4581,99 6083,99 6895,69 7380,70 1,94
[42;68) 2571,24 3126,89 423105 545118 5948,99 2,31
[68;160) 1682,50 1958,05 266114 3334,39 3605,70 214
2160 569,75 667,05 885,70 105875 148,72 2,02

73 Podzial gmin przedstawiony w Tabeli 3.3. zostat dokonany z uwzglednieniem réwnomiernego roztozenia danych o gestoéci zaludnienia. Za granice

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostepnionych na stronach Ministerstwa Finanséw oraz Banku Danych Lokalnych:
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start [31.10.2022].

przedzialéw przyjeto zaokraglone wartosci dla kwartyla pierwszego, mediany oraz kwartyla trzeciego dla danych z lat 2020-2021.
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3.6.
Znaczenie fiskalne podatku
od nieruchomosci a wartos¢ PKB

Analiza znaczenia wplywoéw z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do wartosci PKB
(zob. Rysunek 3.5.) danego wojewodztwa wskazuje, ze wystepuja dos¢ stale zaleznosci pomiedzy
stosunkiem dochodéw z podatku od nieruchomosci i wielko$cia PKB miedzy poszczegdlnymi
wojewddztwami: najnizsze w wojewddztwie mazowieckim i matopolskim, a najwyzsze w woje-
wodztwie zachodniopomorskim i opolskim. W 2020 i 2021 roku jedna z wyzszych wartosci
wskaznika ustalono réwniez dla wojewodztwa lubuskiego (odpowiednio 1,50 oraz 1,42%).

Rysunek 3.5.
Dochody z podatku od nieruchomosci gmin jako procent PKB w wybranych latach 2007-2021 w podziale na wojewédztwa.
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostepnionych na stronach Ministerstwa Finanséw oraz Banku Danych
Lokalnych: https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, https://bdl.stat.gov.pl/bdl/start [31.10.2022].
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3.7.

Polityka podatkowa gmin
w zakresie podatku od
nieruchomosci

Lokalna polityka podatkowa wigze si¢ z koniecznos$cig ustalenia przez wtadze lokalne
zhierarchizowanych celéow, metod i instrumentéw ich realizacji’*. Jej gléwnym zada-
niem jest umozliwienie zaspokajania potrzeb spotecznych w zakresie korzystania
z débr i ustug publicznych oraz zapewnienie stabilnego rozwoju spoteczno-gospodar-
czego na szczeblu lokalnym. Lokalna polityka podatkowa jest réwniez jednym z czynni-
kow determinujacych wydajnos¢ fiskalng podatkéw lokalnych. Wyznacznikiem swobody
i kreowania wlasnej polityki jest w tym zakresie ich wladztwo podatkowe (zob. Tab. 3.4)7.

Tabela 3.4.
Zakres wiadztwa podatkowego w podatku od nieruchomosci.

RODZAJ UPRAWNIENIA CHARAKTERYSTYKA
Ksztattowanie obcigzen podatkowych Uprawnienia do modelowania niektérych elementow
w ramach umocowania ustawowego konstrukcji, np. obnizanie i réznicowanie stawek podatkowych,

rozszerzanie katalogu zwolnieh przedmiotowych

Pobor podatku od nieruchomosci Uprawnienia w zakresie m.in. poboru, weryfikacji, kontroli
(realizacja wptywow z podatku) i egzekucji podatku oraz rejestracji podatnikow
Dysponowanie podatkiem od nieruchomosci Planowanie podatkowe oraz zarzgdzanie

srodkami pochodzgcymi z podatkow

Zrédlo: opracowanie wlasne.

74 P Felis, L. Patrzalek, A. Bem, M. Bernardelli, E. Malinowska-Misiag, J. Olejniczak, M. Kowalska, Polityka polskich samorzqdéw gminnych w zakresie
opodatkowania nieruchomosci, SGH, Warszawa 2022.
75 . Smiechowicz, op. cit.
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3.8.

Skala wykorzystania narzedzi
witadztwa podatkowego w zakresie
podatku od nieruchomosci

Zastosowane przez gminy narzedzia najwigkszy wpltyw wywarty na dochody z podatku od
nieruchomosci w gminach wiejskich (srednio 28-procentowa relacja aktywnosci polityki podat-
kowej) i miejsko-wiejskich ($rednio 23-procentowa relacja aktywnosci polityki podatkowej).
Dla miast na prawach powiatu rzeczona relacja wyniosta ok. 7%, a dla gmin miejskich ok. 16%.
W duzych miastach, dysponujacych pokazng baza podatkowa (mieszkaniows, handlowa, prze-
mystowa) skutki decyzji polityki podatkowej mialy zatem zdecydowanie mniejsze znaczenie niz
w pozostalych gminach, zwlaszcza wiejskich - relacja skutkow polityki podatkowej do dochodow
z podatku od nieruchomosci byta trzykrotnie nizsza. We wszystkich rodzajach gmin widoczna
jest dysproporcja pomiedzy fiskalnymi skutkami zastosowania instrumentéw wladztwa podat-
kowego w stosunku do oséb prawnych i fizycznych. Rozpigtos¢ tej relacji jest najwigksza w przy-
padku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, a najmniejsza w przypadku miast na prawach powiatu.
Tabela 3.5.

Wykorzystanie narzedzi wtadztwa podatkowego w podatku od nieruchomosci w gminach w wybranych latach 2007-
2021 w podziale na rodzaje jednostek oraz kategorie podatnika (jako % dochoddw z podatku od nieruchomosci).

KATEGORIA PODATNIKA
JEDNOSTKA ROK -
OGOLEM OSOBY FIZYCZNE OSOBY PRAWNE
Miasta na prawach powiatu 2007 10,50 14,45 9,82
2010 8,87 11,98 8,27
2015 7,10 9,74 6,54
2020 4,95 7,43 4,45
2021 4,78 7,20 4,26
Gminy miejskie 2007 20,00 28,07 17,53
2010 20,25 25,05 18,67
2015 16,33 22,17 14,28
2020 12,13 16,54 10,57
2021 12,77 1757 11,00
Gminy miejsko-wiejskie 2007 26,62 44,59 20,86
2010 30,18 40,52 26,58
2015 26,12 35,98 22,55
2020 18,13 28,33 14,31
2021 18,12 28,16 14,26
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Gminy wiejskie 2007 28,99 54,83 20,40
2010 3133 50,57 241
2015 3213 45,48 26,79
2020 2248 36,73 16,37
2021 2256 36,73 16,29
OGOLEM 2007 19,49 35,20 15,45
2010 20,16 3178 16,88
2015 18,36 28,31 15,33
2020 1314 23,01 10,07
2021 1318 22,93 10,02

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostgpnionych na stronach Ministerstwa Finansow,
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [31.10.2022].

3.9.
Wiadztwo podatkowe gmin
w podziale na rodzaj jednostki

Na Rysunku 3.6. zaprezentowano kwoty utraconych dochodéw w wyniku obnizenia gérnych
stawek w podatku od nieruchomosci przypadajace na gming i poszczegolne rodzaje z uwzglednie-
niem mediany i granic przedzialéw miedzykwartylowych. W zacieniowanym obszarze pomiedzy
pierwszym a trzecim kwartylem miesci si¢ 50% gmin. Mediana (linia ciagta) natomiast wskazuje
poziom bedacy odzwierciedleniem utraconych dochodéw przez gminy, ponizej i powyzej ktérego
plasuje si¢ potowa rozpatrywanych gmin. Mediana do$¢ réwno rozdziela zacieniowany obszar,
co nalezy interpretowa¢ w kategoriach dos¢ réwnomiernego posréd gmin roztozenia obnizek
goérnych stawek podatkowych i zwigzanej z nim utraty w dochodach. Najbardziej wyrdznia si¢
trend zmiany mediany w przypadku miast na prawach powiatu oraz gmin miejskich - charak-
terystyczna niestabilno$¢ mediany. W przypadku pozostatych jednostek gminnych w poczatko-
wym okresie wida¢ wyrazny trend wzrostowy, pozniej trend spadkowy i w koncowym okresie
ponownie nieznaczny trend wzrostowy.
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Rysunek 3.6.
Warto§¢ utraconych dochodéw w wyniku obnizenia gérnych stawek w podatku od nieruchomosci w latach 2007-2021
przypadajgca na gmine (min zt) z zaznaczong mediang oraz granicami przedziatu migdzykwartylowego (Q1-Q3).
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych udostepnionych na stronach Ministerstwa Finanséw,
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [31.10.2022].
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3.10.
Wiadztwo podatkowe gmin
w podziale na wojewoddztwo

Poglebiona analiza stosowanych preferencji w zakresie obnizenia stawki maksymalnej (zob.
Tab. 3.6.) wskazuje, Ze srednia kwota ubytkow z tego tytulu spadta miedzy rokiem 2010 a 2020.
Uwzgledniajac przedzial pelny, $rednie zmniejszenie dochodéw z uwagi na niestosowanie stawek
maksymalnych wynioslo prawie 782 tys. zf na gmine w 2010 roku i ponad 445 tys. zt w 2020
roku’®. Odrzucajac warto$ci gmin spoza przedzialu miedzykwartylowego (Q1-Q3)”” kwoty te

w 2020 roku sg jeszcze wyzsze i wynosza ponad 490 tys. zt na gmine.

Tabela 3.6.

Srednia kwota obnizenia stawki maksymalnej w podatku od nieruchomosci przypadajgca na jednostke w podziale na

wojewddztwa w 2010 i 2020 roku (w tys. zt).

Srednie obnizenie stawki maksymalnej $rednie obnizenie stawki maksymalnej
(w przedziale petnym) (w przedziale migdzykwartylowym)

WOJEWODZTWO 2010 2020 2010 2020

dolnosigskie 569,59 295,68 285,18 125,47
kujqwsko— pomorskie 694,00 47152 652,57 484,50
lubelskie 508,54 233,07 508,58 279,77
lubuskie 1080,51 64143 701,72 460,49
tédzkie 846,13 351,25 94119 49124
matopolskie 1003,45 488,76 1207,45 792,08
mazowieckie 633,87 348,64 902,91 522,45
opolskie 103,50 843,98 1062,56 601,38
podkarpackie 782,63 523,98 1025,13 700,32
podlqskie 541,40 345,89 506,74 217,48
pomorskie 707,52 499,29 658,23 435,06
élqskie 102310 635,84 126,68 696,63
Swietokrzyskie 676,62 340,19 838,34 505,35
warminsko-mazurskie 810,24 530,70 865,98 588,60
wielkopolskie 899,83 57154 1045,50 664,63
zachodniopomorskie 1061,43 499,22 582,26 329,73
OGOLEM 781,90 445,84 821,28 490,74

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostgpnionych na stronach Ministerstwa Finansow,
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [31.10.2022].

76 Przez przedzial pelny nalezy rozumiec wartoéci dla wszystkich gmin (od warto$ci minimalnej do maksymalnej).

77 Przez przedzial migdzykwartylowy nalezy rozumie¢ wartosci dla gmin, ktérych ubytki dochodéw w podatku od nieruchomosci z tytutu stoso-
wania preferencji miescity sie w srodkowych 50% wszystkich wartosci (odrzucono wartoéci ponizej 25% i wartosci ponad 75% jakie wystepowaty
w danych).
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Analiza obnizek stawek maksymalnych po wojewodztwach wskazuje na rozpieto$¢ stosowane;j
preferencji w danym wojewo6dztwie (zob. Rysunek 3.7.). W przedziale pomigdzy pierwszym i trze-
cim kwartylem zawiera si¢ 50% wartosci. Oznacza to, ze wojewodztwa, w ktorych te przedzialy
sa wieksze, charakteryzuje wigksza rozpietos¢ kwot obnizenia gérnych stawek podatkowych.
Mediana dzieli kwoty pochodzace z gmin w danym wojewddztwie na potowy. W wigkszosci woje-
wodztw przedzial od pierwszego kwartyla do mediany jest mniejszy niz od mediany do trzeciego
kwartyla. Kwoty obnizek w jednej czwartej gmin sg dos¢ zblizone i oscyluja koto 0,5 mln zt. Kwoty
obnizek dla kolejnych 25% gmin (powyzej mediany) sa znacznie bardziej zréznicowane i w zalez-
nosci od wojewddztwa oraz od roku wahaja si¢ od ok. 0,5 mln zt do ponad 1,5 mln z}. Najbardziej
plaski przedzial wystepuje w wojewddztwie dolnoslaskim, a najbardziej rozbudowany dotyczy
wojewodztw: lubuskiego, $laskiego, opolskiego, malopolskiego oraz warminsko-mazurskiego.

W wielu wojewddztwach jest szczegolnie widoczne splaszczenie przedzialu w roku 2015
(np. wojewodztwo opolskie lub lubelskie), albo rosngca dolna wartos¢ przedzialu miedzykwar-
tylowego w badanym okresie (np. w przypadku gmin wojew6dztwa mazowieckiego). Odmienne
tendencje s3 widoczne dla gmin wojewodztwa dolnoslaskiego oraz zachodniopomorskiego,
w ktérych ustalona warto$¢ mediany oraz dolnej granicy przedziatu migdzykwartylowego obniza
sie w kolejnych latach.

Rysunek 3.7.
Kwota obnizenia gérnych stawek w podatku od nieruchomosciz zaznaczonq mediang i przedziatem miedzykwartylowym
w latach 2007-2021 w podziale na wojewddztwa (w zt).
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych udostepnionych na stronach Ministerstwa Finanséw,
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe [31.10.2022].
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4.

Koncepcje przeksztatcen
podatku od nieruchomosci

4.1.

Propozycje wyeliminowania
mankamentéow
obowiqzujgcych regulaciji

4.1.1.
Wprowadzenie

W tej czedci Raportu gtéwny nacisk potozony jest na wskazanie mankamentéw aktualnych
przepiséw dotyczacych opodatkowania gruntéw, budynkow i budowli. Identyfikacja tych man-
kamentéw pozwala na zaproponowanie potencjalnych sposobow ich rozwigzania, a przez to
udoskonalenie obowiazujacych przepiséw. Mozna je w wiekszosci wprowadzi¢ poprzez noweli-
zacje obowigzujacych regulacji badz tez w drodze uchwalenia nowych ustaw, ale bazujgcych na
dotychczasowym stanie prawnym. Sg to postulaty w wiekszosci od dawna zgtaszane w literaturze
przedmiotu, ale nadal aktualne. Ich wprowadzenie w zycie wymaga przede wszystkim aktu-
alizacji ustawy o podatkach i optatach lokalnych (u.p.o.l.), ustawy o podatku rolnym” i ustawy
o podatku lesnym®. Wspolistnienie tych trzech swiadczen przy opodatkowaniu gruntéw rodzi

78 Zob. np. L. Etel, R. Dowgier, Podatki i oplaty lokalne. Czas na zmiany, Biatystok 2013.

79 Dz.U.z2020r. poz. 333. Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20200000333
[15.11.2022].

80 Dz.U. z 2019 r. poz. 888. Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku le$nym., https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20190000888 [15.11.2022].
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bardzo duzo probleméw w teorii i praktyce. Problemy te mozna zminimalizowaé poprzez ure-
gulowanie w ustawie opodatkowania wszystkich gruntéw i laséw. To rozwigzanie uproscitoby
system opodatkowania nieruchomosci, ktory bytby uregulowany w jednej ustawie zatytulowane;
np. ustawa o podatku od gruntéw, budynkéw i budowli. W dalszym ciggu nalezaloby zachowa¢
specyfike opodatkowania uzytkdw rolnych i laséw, w ramach jednak jednego podatku.
Obecnie system opodatkowania nieruchomosci nie posiada czesci ogélnej, gdzie bylyby
zawarte regulacje wspdlne dla tych trzech podatkéw. Brak takiej czesci wida¢ wyraznie m.in.
w rozdziale 2a u.p.o.l, gdzie z powodu braku wlasciwego miejsca uregulowana jest ewidencja
nieruchomosci na potrzeby nie tylko podatku od nieruchomosci, ale takze podatku rolnego
i podatku lesnego. W przepisach regulujacych podatek od nieruchomosci (u.p.o.l.) zamiesz-
czone s3 unormowania dotyczace innych podatkow, co ktéci sie z zasadami techniki prawodaw-
czej®. Podobnie jest ze sprawozdawczoscig tam unormowang (art. 7b), ktéra dotyczy rowniez
tych trzech podatkéw. Dodatkowo brak jednolitej terminologii stosowanej w ustawach regu-
lujacych te $wiadczenia prowadzi do sporéw co do ich zakresu przedmiotowego. Problemy te
mozna usuna¢ jedynie w drodze objecia jedna ustawg tych trzech §wiadczen. Umozliwiatoby
to takze — kolejny trudny problem - ,sptaszczenie” duzych réznic w wysokosci obcigzenia
tymi podatkami. Konieczne jest zwiekszenie kwot podatkéw obcigzajacych uzytki rolne i lasy.

4.1.2.
Mankamenty obowiqzujqcych regulacji dotyczgcych podatnika
podatku od nieruchomosci oraz propozycje ich wyeliminowania

Generalnie rzecz ujmujac, ustawowe uregulowanie zakresu podmiotowego podatku od nie-
ruchomosci nie budzi wigkszych zastrzezen. Mozna jednak wskaza¢ na potrzebe wprowadzenia
kilku rozwigzan doprecyzowujacych te przepisy. Ich wprowadzenie - co nalezy podkresli¢ - nie
wymaga zasadniczej przebudowy art. 3 u.p.o.l.

Przechodzac do wskazania probleméw praktycznych zwigzanych ze sposobem okreslenia
podatnika podatku od nieruchomosci nalezaloby wyjs¢ od potrzeby sprecyzowania zasad pla-
cenia podatku przez trwaltego zarzadce (art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.o.l.). Juz od wielu lat trwa spor
dotyczacy tego, czy trwaly zarzadca jest podatnikiem i czy umowy z nim zawarte przenosza
posiadanie na inne podmioty, przez co stajg si¢ podatnikami®. Chcac wyeliminowac watpliwosci
z tym zwigzane nalezaloby w art. 3 ust. 1 pkt 4 obowiazujacej ustawy wskaza¢, ze podatnikiem,
obok posiadacza, jest trwaly zarzadca nieruchomosci.

Sprecyzowania wymaga kwestia obowigzku podatkowego w sytuacji, gdy Skarb Panstwa lub
jednostka samorzadu terytorialnego jest jedynie wspdtwlascicielem przedmiotu opodatkowa-
nia i jest on przekazany w posiadanie. W takiej sytuacji podatnikiem powinien by¢ posiadacz.
Wymaga to zmiany art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. poprzez wyrazne zaznaczenie, ze obowigzek podat-
kowy przechodzi na posiadacza réwniez wowczas, gdy przedmiot podatku jest we wspotwlasnosci.

Korekty wymaga tez (art. 3 ust. 1 u.p.o.l.), gdzie mowa jest o spotkach nieposiadajacych osobo-
wosci prawnej jako podatnikach. Wéréd podatnikéw podatku od nieruchomosci (ale identyczne
zasady obowigzujg na gruncie podatku rolnego i lesnego), wymienia si¢ jednostki organizacyjne,
w tym spotki nieposiadajgce osobowosci prawnej. Niektore z tych jednostek, np. spotka cywilna,
nie mogg by¢ jednak wtascicielem czy tez posiadaczem nieruchomosci, a przez to podatnikiem

81 Zob. § 3 ust. 2 Zasad techniki prawodawczej. Dz.U. z 2016 r. poz. 283. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20160000283 [15.11.2022].
82 Szerzej - L. Etel, Podatek od budynkow, budowli i gruntéw, Taxpress, Warszawa 2022, s. 190 i n.
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podatku od nieruchomosci. Problem ten powinien by¢ rozwiazany poprzez wyrazne wskazanie,
ze spOlki te s3 podatnikami jedynie wowczas, gdy sa wiascicielami, posiadaczami lub uzytkow-
nikami wieczystymi nieruchomosci.

Nie znajduje dostatecznego uzasadnienia wylaczenie z obowigzku ptacenia podatku od nieru-
chomosci posiadaczy zaleznych na podstawie tytutu prawnego (zwykle umowy) lokali mieszkal-
nych stanowigcych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego (art. 3 ust. 1
pkt 4 u.p.o.l.). Jest to o tyle zastanawiajace rozwigzanie, ze wylaczenie to nie dotyczy posiadaczy
takich lokali bez tytutu prawnego. Zdaniem autoréw powinni oni - tak jak inni posiadacze (osoby
prawne czy tez jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej) placi¢ podatek.

W praktyce duzo probleméw powstaje przy opodatkowaniu wspotwlascicieli (art. 3 ust. 4
u.p.o.l.). Wspoétwlasciciele (wspdtposiadacze) powinni by¢ opodatkowani alternatywnie: albo
solidarnie, albo zgodnie z ich udzialami w nieruchomosci, o czym decydowatby organ podatkowy.

Nalezy rozwazy¢ taczne opodatkowanie malzonkéw od ich nieruchomosci stanowigcych
wspotwlasnos¢ malzenska. Wprowadzi¢ nalezaloby zasade, ze decyzje wystawia si¢ i dorecza na
ktoregokolwiek z malzonkéw.

4.1.3.
Mankamenty obowigzujgcych przepiséw regulujgcych
przedmiot podatku i propozycje ich wyeliminowania

Wiele zastrzezen budzi réwniez ustawowy sposob okreslenia przedmiotu podatku. W odrdz-
nieniu od zakresu podmiotowego, konieczne s tutaj powazne zmiany obowiazujacych regulacji,
a zwlaszcza w art. 2 u.p.o.L

W sposéb precyzyjny powinien by¢ okreslony przedmiot opodatkowania podatkiem od nieru-
chomosci, gdyz to nie jest podatek od nieruchomosci, a podatek od budynkéow, budowli i gruntéw.
Nalezy usung¢ z ustawy mylace pojecia: ,,nieruchomos¢” i ,,obiekt budowlany”. Powinny by¢ one
zastgpione zwrotem — ,,przedmiot opodatkowania’, ktérym sg wskazane wyzej budynki, budowle
i grunty, bez wzgledu na to, czy stanowig nieruchomos¢ w rozumieniu cywilistycznym.

Nalezy wyjs¢ od zlikwidowania w stfowniczku do ustawy (art. 1a ust. 1 pkt 1 i 2) definicji
budynku i budowli, gdyz skutki juz prawie 20-letniego okresu obowigzywania tych definicji
oceniane sg negatywnie. Wydaje sig, ze problemy z tym zwigzane w znacznej mierze przestalyby
istnie¢, gdybysmy mieli prawidtowo funkcjonujaca ewidencje gruntéw i budynkoéw, poszerzong
o budowle podlegajace opodatkowaniu. Przedmiotem podatku powinny by¢ grunty, budynki
i budowle objete ta ewidencja. Dodatkowo definicje budynkéw i budowli powinny by¢ powigzane
- na wzor podatku od towaréw i ustug - z klasyfikacjami statystycznymi (Polska Klasytikacja
Obiektéw Budowlanych - PKOB lub Klasyfikacja Srodkéw Trwalych — KST).

W u.p.o.]l powinien znalez¢ sie przepis, z ktérego wynikatby wigzacy charakter danych z ewi-
dencji gruntéw i budynkoéw przy klasyfikowaniu budynkéw i budowli na potrzeby opodatkowa-
nia. W przypadku braku tych obiektéw w ewidencji ich klasyfikacja odbywalby si¢ na podstawie
wskazanych wyzej definicji budynku i budowli opartej o symbol z PKOB lub KST.

W zwigzku z permanentnymi opéznieniami w aktualizacji oznaczenia gruntéw w ewiden-
cji gruntéw i budynkow nalezy przedmiotem podatku od nieruchomosci obja¢ uzytki rolne
polozone na terenie miast (art. 2 ust 2 u.p.o.l.). Nalezy zaklada¢, ze uzytki rolne poto-
zone w granicach miast tracg charakter rolny i w zwigzku z tym powinny podlega¢ opo-
datkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Taki sam warunek powinien zosta¢ wprowa-
dzony w odniesieniu do gruntéw oznaczonych jako "Ls" - w przypadku braku lasu oraz
do nieuzytkéw i uzytkéw ekologicznych, gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych itp.
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4.1.4.
Mankamenty obowigzujgcych przepiséw regulujgcych
podstawe opodatkowania i propozycje ich wyeliminowania

Najwigkszym mankamentem obowigzujacej konstrukcji podatku od nieruchomosci jest nie-
watpliwie podstawa opodatkowania.

Na szczegdlng uwage zasluguja postulaty zastgpienia — w przypadku przedsiebiorcow —
powierzchni, ktéra stanowi obecnie podstawe opodatkowania budynkéw ich warto$cig przy-
jeta na potrzeby amortyzacji podatkowej, gdyz w ich przypadku wartos¢ ta jest obligatoryjnie
ustalana. Ponadto, warto$¢ ta - podobnie jak wartos¢ budowli - jest wykazywana w ewidencji
$rodkow trwatych prowadzonej na potrzeby amortyzacji.

Zasadne s3 rowniez postulaty przyjecia wartosci rynkowej gruntéw zwigzanych z prowa-
dzeniem dzialalnosci gospodarczej. Jezeli organy podatkowe na potrzeby np. podatku VAT,
podatku dochodowego albo podatku od czynnosci cywilnoprawnych sa w stanie bardzo precy-
zyjnie ustali¢ cene 1 m? dzialki polozonej na danym obszarze, to nie miatyby réwniez klopotoéw
z weryfikowaniem wartosci rynkowej gruntéw deklarowanych do opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci.

Doskonalgc obowigzujace regulacje nalezaloby jednoznacznie okresli¢ zasady opodatkowania
czesci budowli zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. W praktyce jest duzo
ktopotow z ustaleniem podstawy opodatkowania np. placu, ktéry jedynie w czedci jest zajety na
prowadzenie dzialalnosci, a w czesci stuzy celom mieszkalnym. Obecne regulacje nie wskazuja
jak w takiej sytuacji ustali¢ warto$¢ czesci placu na potrzeby opodatkowania podatkiem od nieru-
chomosci®. Mozna przyja¢, proponowane niekiedy w orzecznictwie, procentowe ustalenie czesci
budowli (a przez to jej wartosci) zajetej na dziatalnos¢ gospodarcza®.

4.1.5.
Mankamenty dotyczgce obowigzujgcych przepiséw
regulujgcych stawki podatkowe i propozycje ich eliminacji

Juz obecna konstrukcja stawek podatkowych i podstawy opodatkowania umozliwia czesto
postulowane wprowadzenie przelicznikow powierzchni uzaleznionych od lokalizacji budyn-
kéw i gruntéw. Nie moze to jednakze doprowadzi¢ do przekroczenia stawek maksymalnych dla
poszczegolnych rodzajéw nieruchomosci. Trudniejsze bytoby wprowadzenie obowigzku strefowa-
nia na potrzeby ustalenia wysokosci stawek (najwyzsze stawki w odniesieniu do budynkdw, lokali
i gruntéw majacych najbardziej atrakcyjne polozenie). Wprowadzenie tego mechanizmu wyma-
galoby podniesienia gérnych granic stawek podatkowych okreslonych ustawowo, co mogtoby
nie uzyskac akceptacji spoleczne;j.

Na uwage zastuguje postulat wprowadzenia stawek minimalnych, co uchronitoby niektdre
gminy przed negatywnymi skutkami nieformalnego ,wymuszania” zanizania stawek podatko-
wych. Z drugiej strony stawki minimalne ograniczalyby zakres wiadztwa podatkowego rad gmin
w tym zakresie.

83 Ibidem.
84 Zob. np. uchwata NSA z 4.06.2001 r. (FPK 5/01), gdzie sad stwierdzil, Ze istnieje mozliwo$¢ okreslenia wartosci czesci budowli jako ,,utamka lub
procentu jej warto$ci’.
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Nie wydaje si¢ potrzebne dalsze utrzymywanie nizszych stawek maksymalnych dla budynkéw
zajetych na obrét materialem siewnym oraz zwigzanych z udzielaniem swiadczen zdrowotnych.
Powodujg one, ze z obnizonej stawki dla budynkéw korzystajg obecnie np. dochodowe prywatne
Kkliniki i sanatoria.

4.1.6.
Mankamenty dotyczgce obowigzujgcych przepiséw
regulujgcych zwolnienia i propozycje ich eliminacji

Koniecznoscig jest inwentaryzacja i uporzagdkowanie katalogu zwolnien od podatku i spo-
sobu jego ksztaltowania (art. 7 u.p.o.l.). Nie udato si¢ zrealizowa¢ pomystu zamieszczenia w niej
wszystkich zwolnien i wylaczen od podatku. Z réznych powoddw poza art. 7 u.p.o.l. pozostaly
zwolnienia nieruchomosci kosciolow i zwigzkéw wyznaniowych, oraz nieruchomosci potozonych
w specjalnych strefach ekonomicznych oraz przeznaczonych na budowe drog.

Nalezy postulowa¢, aby wprowadzenie nowych zwolnien i wylaczen ustawowych w podat-
kach i optatach lokalnych bylo mozliwe jedynie wraz z rekompensatg utraconych przez gminy
dochodéw. Chodzi tu zaréwno o zwolnienia wprowadzane w drodze zmian ustaw podatkowych,
jak rowniez zmiany innych ustaw niepodatkowych, ktére prowadza do tego, ze nastepuje spadek
wplywow z podatkéw lokalnych.

Z przepiséw upowazniajacych rade gminy do wprowadzania zwolnien podatkowych powinno
wyeliminowac sie pojecie ,,zwolnien przedmiotowych”. W zupelnosci zabezpiecza interes podat-
nikéw wynikajacy z Konstytucji RP zakaz wprowadzania w innej formie niz ustawa zwolnien
podmiotowych. Zwolnienia przedmiotowe w czystej postaci sa trudne do poprawnego zredago-
wania, co prowadzi do postugiwania si¢ w uchwalach ,,dziwolagami” jezykowymi®.

W wiekszym zakresie powinny by¢ wykorzystywane przez ustawodawce konstrukcje zwol-
nien zakladajacych wspotdecydowanie organdéw gmin w ich przyznawaniu. Jako przyktad mozna
wskaza¢ zwolnienia wystepujace w ustawie o podatku rolnym, ktére sg przyznawane w drodze
decyzji wojta (burmistrza, prezydenta)®.

Rozwigzaniem zwiekszajacym role rad gmin w kreowaniu wlasnej polityki podatkowej byloby
przyznanie im kompetencji wprowadzania zwolnien podatkowych uregulowanych w ustawie
poprzez podjecie stosownej uchwaly (art. 7 ust. 3 u.p.o.l.). To rada gminy decydowalaby, ktére
ze zwolnien ustawowych - z uwagi na specyfike gminy - powinny by¢ stosowane.

W art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. uregulowane tam zwolnienie powinno obja¢ nie tylko grunty
i budynki, ale réwniez budowle, z wyjatkiem zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej.

Wyeliminowania wymaga archaiczne zwolnienie opisane w art. 7 ust. 1 pkt 11 u.p.o.l., ktdre
obejmuje dzialki przyzagrodowe cztonkéw rolniczych spoéldzielni produkeyjnych.

Nie jest takze dostatecznie uzasadnione utrzymywanie, w dalszym ciggu, tak szerokiego zwol-
nienia gruntéw potozonych na terenie rodzinnego ogrodu dziatkowego. Sa to niekiedy bardzo
warto$ciowe grunty polozone w granicach administracyjnych miast. Ich uzytkowanie powinno
taczy¢ sie z obowiazkiem placenia podatku.

85 Zamiast sformutowania: "rada gminy nie moze np. zwolni¢ budynkéw ochotniczych strazy pozarnych", co stanowiloby zwolnienie podmiotowe,
uzywa si¢ okreslenia: "zwolnienie budynkéw wykorzystywanych w celach przeciwpozarowych", co jest zwolnieniem przedmiotowym.
86 Zob. np. art. 13 ustawy o podatku rolnym.
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4.1.7.

Mankamenty dotyczqce obowiqzujgcych przepiséw
regulujgcych tryb i warunki ptatnosci podatku od
nieruchomosci i propozycje ich eliminaciji

Nalezaloby poszerzy¢ zasade, zgodnie z ktérg organ podatkowy moze zaniecha¢ poboru
podatku w sytuacji, gdy jego kwota nie przekracza kosztow doreczenia decyzji wymiarowe;.
Obecnie, po zaokragleniu, to jest 10 z1¥”. Jest to kwota stanowczo za niska. Powinna ona oscylo-
wa¢ w granicach 30 z1L.

W zakresie trybu i warunkéw platnoséci podatku od nieruchomosci nalezy postulowa¢, aby
podatek samodzielnie wyliczali wszyscy przedsigbiorcy (w tym i osoby fizyczne) w rozumieniu
ustawy Prawo przedsi¢biorcéw oraz zarejestrowani podatnicy podatku od towaréw i ustug.

Nalezaloby réowniez upowazni¢ organ podatkowy do ustalania rat w decyzji wymiarowej,
co wymaga zmiany art. 6 ust. 7 u.p.o.l., gdzie nie ma podstawy prawnej do takiego dzialania.
Jednoczesnie wysokos¢ rat (tzw. wynikowa) powszechnie jest ustalana w decyzjach wymiarowych.

Powinien ulec doprecyzowaniu okres stosowania tzw. wakacji podatkowych, uregulowanych
wart. 6 ust. 2 u.p.o.l.. W zwigzku z tym nalezy zapisac, ze korzysta z nich jedynie podatnik, ktory
wybudowat budynek, budowlg, a nie podatnik, ktory kupit istniejacy juz obiekt w trakcie roku.
Obecnie bowiem z tej preferencji korzystaja osoby, ktore nabywaja nieruchomosci, co ktéci sig
z jej celem.

Nalezy postulowa¢ wykreslenie art. 7a u.p.o.l. regulujacego prowadzenie ewidencji podatko-
wej nieruchomosci dla potrzeb podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i podatku le$nego.

4.2,

Przeglgd pozostatych
koncepciji przeksztatcen
podatku od nieruchomosci

4.2.1.
Propozycja innych wysokosci kwotowych stawek podatkowych
oraz innego mechanizmu ustalania stawek w kolejnych latach

Obecnie w podatku od nieruchomosci, w zaleznosci od charakteru podstawy opodatkowania,
wyroznia si¢ stawki podatkowe: kwotowe oraz procentowe. W odniesieniu do gruntéw i budyn-
kow jest to okreslona kwota za 1 m? powierzchni, natomiast w odniesieniu do budowli 2% war-
tosci przedmiotu opodatkowania. Przyjete przez ustawodawce i ujete w art. 5 ust. 1 u.p.o.l. stawki
kwotowe zmieniane sg wylacznie w wyniku corocznej waloryzacji.

87 Art. 6 ust. 8a u.p.ol
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Ustalenie wysokosci stawek nalezy do kompetencji rady gminy, przy czym swoboda na tym
polu jest ograniczona poprzez ustawowe wskazanie przedziatéw (gornej granicy), w jakich stawki
moga zosta¢ przyjete. Stawki kwotowe sa zréznicowane w zaleznosci od celu, jakiemu stuzy
nieruchomos¢.

Wysokos¢ stawek kwotowych, w przyjetym systemie wielostawkowym, jest determinowana
przez rodzaj przedmiotu opodatkowania (grunty, budynki) oraz jego przeznaczenie (niewyko-
rzystywane w dzialalnosci gospodarczej, wykorzystywane w dziatalno$ci gospodarczej czy wyko-
rzystywane w preferowanej przez ustawodawce dzialalnosci gospodarczej). Charakterystyczna
jest duza dysproporcja w cigzarze podatkowym dla poszczegdlnych rodzajow nieruchomosci.
Maksymalne stawki dla nieruchomosci mieszkalnych sg srednio blisko 29-krotnie (budynki) oraz
2-krotnie (grunty) nizsze niz dla nieruchomosci przeznaczonych do prowadzenia dziatalnosci
gospodarcze;.

System opodatkowania nieruchomosci charakteryzuje si¢ zatem zdecydowanie preferencyjnym
obcigzeniem nieruchomosci mieszkalnych - stawki przewidziane dla tej kategorii nieruchomosci
s3 zupelnie symboliczne. Nierzadko koszty wymiaru i poboru podatkéw, zwlaszcza w przypadku
nieduzych nieruchomosci, s3 nieproporcjonalnie wysokie w stosunku do samego podatku. Takze
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi ponoszone przez gospodarstwa domowe sa
zdecydowanie wyzsze od kwoty podatku pobieranego od powierzchni nieruchomosci mieszka-
niowej. Wydaje sie, ze tak wyrazne uprzywilejowanie podatnikéw - posiadaczy nieruchomosci
mieszkaniowych jest takze trudne do zaakceptowania, powoduje bowiem zmniejszenie poczucia
spotecznej sprawiedliwo$ci. Natomiast w przypadku dziatalnosci gospodarczej, dla budynkéw lub
ich czesci zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych, zajetych przez podmioty udziela-
jace tych $§wiadczen przewidziano preferencyjne stawki, (nieco ponad 20% stawki maksymalnej,
przewidzianej dla budynkow zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej). Podobne
rozwigzanie zastosowano dla budynkdéw zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w zakresie obrotu kwalifikowanym materialem siewnym (ok. 47% stawki maksymalnej, przewi-
dzianej dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej).

Reasumujac, niezbedne jest przejrzenie stawek podatkowych dla zaprezentowanych kategorii
podatkowych i rozwazenie skorygowania ich wartosci*. Dzigki temu podatek od nieruchomosci
w ujeciu powierzchniowym bedzie bardziej wydajnym zrédlem dochodéw wilasnych jednostek
samorzadu terytorialnego. Wlasciwie skonstruowany system opodatkowania nieruchomosci
moze przyczynic si¢ do poprawy jakosci zycia mieszkancéw oraz sprzyja¢ zréwnowazonemu roz-
wojowi gmin®. Odpowiednie $rodki uzyskane z podatku od nieruchomosci wydawane efektyw-
nie, podrednio przeciez wracajg do podatnikéw w postaci ustug lokalnych. Nie pozostaje to bez
znaczenia takze w kwestii sprawiedliwo$ci podatku od nieruchomosci w odbiorze spotecznym.

Biorac pod uwage dlugookresowa perspektywe, mozliwe jest rozpoczecie dyskusji nad co
najmniej kilkoma propozycjami kierunkéw zmian.

Jako wariant podstawowy (Wariant 1 najmniej ingerujacy w koncepcje i konstrukeje istniejg-
cego obecnie rozwigzania) mozna wskaza¢ powiazanie wysokosci stawek dla budynkéw mieszkal-
nych z wysokoscia stawek dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;.
Proponowane korekty mogtyby dotyczy¢: po pierwsze podwyzszenia stawek dla nieruchomosci
mieszkalnych (budynkéw) np. do wysokosci maksymalnie 50% poziomu stawek dla budynkéw
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Prowadziloby to do zwigkszenia wydaj-
nosci tego podatku i przyczyniloby sie do zwiekszenia finansowania lokalnych ustug publicznych,

88 Koncepcjg taka przedstawit rowniez E. Golembiewski, Burmistrz Kowala, Wiceprezes Unii Miasteczek Polskich, Cztonek Zespotu ds. Finansow
Publicznych Komisji Wspodlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego podczas prezentacji Podatki i oplaty lokalne — czy konieczne sq zmiany syste-
mowe, Forum Miasteczek Polskich, Warszawa, 22 wrze$nia 2022 r.

89 M. Gluszak, B. Marona, op. cit., s. 58.
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ktore sg istotne dla mieszkancow. Z kolei korzysci ptynace z ustug lokalnych sg kapitalizowane
z reguly w wartosci nieruchomosci. Po drugie - zréwnania poziomu stawek dla gruntéw pozo-
stalych (mieszkaniowych) ze stawkami dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej. Po trzecie - pozostawienia bez zmian badz obnizenia stawek dla budynkéw zwig-
zanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej (praktyka pokazuje, ze stawki te s3 w zasadzie
akceptowane przez podatnikow, stad ich obnizanie nie jest niezbedne). W efekcie zmniejszona
powinna by¢ dysproporcja w cigzarze podatkowym miedzy obiema kategoriami nieruchomosci.
Podatek od nieruchomosci nalozony na przedsigbiorce bowiem, to podatek od czynnikéw pro-
dukgeji, prowadzacy do zakldcen mechanizmu rynkowego. Ostatnim kierunkiem zmian mogloby
by¢ opodatkowanie dziatek rolnych w miastach w wysokosci stawki przewidzianej dla gruntow
pozostalych. Mozna rozwaza¢ réwniez rozszerzenie tej koncepcji i uwzglednienie w niej gruntow
sklasyfikowanych jako lasy, a takze nieuzytkow, uzytkéw ekologicznych i gruntéw zadrzewionych
i zakrzewionych, ktére obecnie sg zwolnione z podatku od nieruchomosci, chyba, Ze zajete sa na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Zazwyczaj uzytki rolne polozone w granicach miast traca
charakter rolny, co z tym idzie powinny podlega¢ opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci.
Przyczyni sig to do realizacji postulatu sprawiedliwosci podatkowej w podatku od nieruchomodci,
poprzez jednakowe podatkowo traktowanie poszczegélnych gruntow.

Zdecydowanie dalej idagcym rozwigzaniem (Wariant 2, ekspansywny) mogtoby by¢ wprowa-
dzenie przez ustawodawce (zamiast dotychczasowych stawek maksymalnych) stawek referencyj-
nych, z mozliwoscig ich autonomicznego podwyzszania lub obnizania przez gminy. W przypadku
braku aktywnosci gminy, obowiazywalyby stawki referencyjne. Otwarta pozostawataby kwestia
powigzania aktywnosci gmin w zakresie polityki podatkowej z systemem korekcyjno-wyréwnaw-
czym. Kluczowa jest takze wysokos¢ stawek referencyjnych wzgledem dotychczasowych stawek
maksymalnych. Mozliwe jest takze zréznicowanie ustawowych stawek referencyjnych ze wzgledu
na rézny poziom zamoznos$ci gmin i jej mieszkancow.

Innym mozliwym do rozwazenia kierunkiem zmian (Wariant 3, techniczny) jest zmiana zasad
waloryzacji gornych stawek podatkowych. Proponowane korekty w szczegdlnosci moglyby doty-
czy¢: po pierwsze przyjecia innego niz inflacja makroekonomicznego wskaznika do waloryzacji
w kolejnych latach goérnych stawek podatkowych (zmiany w wysoko$ci minimalnego wynagro-
dzenia, przecietnego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej, koniunktury w budownic-
twie, produktu krajowego brutto lub ceny 1 m? budynku mieszkalnego) lub po drugie: przyjecia
prognozowanych wartosci inflacji, zgodnie ze wskazaniem w ustawie budzetowe;j.

Jako najdalej idgce rozwigzanie, mozliwe do rozwazenia, jest zmiana wplywajaca na zakres
polityki podatkowej gmin (Wariant 4, radykalny). Proponowane tu korekty dotyczytyby moz-
liwosci corocznego podejmowania przez rady gmin uchwat o zwigkszeniu badz zmniejszeniu
stawek podatkowych w ustalonych granicach. Punktem wyjscia bylaby przyjeta przez ustawo-
dawce poczatkowa stawka referencyjna. W kolejnych latach gminy mogtyby ja podwyzszac badz
obniza¢, ale o ustalony procent, np. maksymalnie +25% w stosunku do uchwalonych stawek
z roku ubieglego. Mechanizm ten dodatkowo musiatby uwzglednia¢ réwniez korekte inflacyjna.
Koncepcja ta jest jednak na tle pozostalych nadmiernie skomplikowana. Podwyzszanie stawek
referencyjnych i jednoczesna ich waloryzacja o wskaznik inflacji moze prowadzi¢ do zamiesza-
nia w matych gminach przy podejmowaniu uchwat w sprawie stawek. Juz teraz maja one z tym
problemy, zwlaszcza jezeli probujg réznicowaé stawki. Nalezy zauwazy¢, Ze ten system moze
spowodowa¢ duza liczbe bledow legislacyjnych.
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4.2.2.
Koncepcja strefowania podatkowego

W przypadku podatku od nieruchomosci, bedacego opodatkowaniem majatku (ktéry czesto
nie generuje wplywdéw lub zysku) dostosowanie wielkosci podatku do mozliwosci platniczych
podatnika nabiera istotnego znaczenia. Istniejgce réznice w zamoznosci, poziomie dochodéw czy
tez wielko$ci nadwyzki finansowej podatnikéw w poszczegdlnych gminach, powiatach i woje-
wodztwach powoduja, iz taka sama kwota uszczuplenia srodkéw na skutek opodatkowania jest
réznie odbierana przez podatnikdéw w réznych lokalizacjach.

W celu zapewnienia adekwatnosci wysokosci podatku do specyfiki danego regionu, podre-
gionu powiatu czy tez gminy mozna rozwazy¢ dwa podstawowe aspekty ,,strefowania” w ramach
podatku od nieruchomosci:

1) po pierwsze, odnoszqgcy si¢ do poréwnania z innymi gminami, a traktujgcy gmine jako
wspomniany jednorodny podmiot;

2) po drugie, odnoszqcy sig do zréznicowania wewngtrzgminnego, w szczegélnosci zwigzany
ze zréznicowaniem dostepnosci ustug publicznych w obrebie gminy.

Praktyka cze$ci panstw wskazuje na mozliwos$¢ zastosowania wielokryterialnej analizy poréw-
nawczej jednostek samorzadu terytorialnego w celu wyodrebnienia relatywnie jednorodnych
obszarow (regionow, podregiondow, typow osiedli etc.) i przypisaniu im zréznicowanych stawek
podatkowych lub zasad ustalania podatku. Na przyklad rozwigzanie oparte na analizie wielo-
kryterialnej cech poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego determinujacych rézni-
cowanie koncowych obciazen podatkowych zaproponowaly miedzy innymi Bulgaria i Rumunia.
W przypadku Bulgarii zaimplementowana metoda bazuje na ustaleniu dla konkretnej jednostki
wartosci oceny punktowej jako sumy poszczegélnych wskaznikow opisujacych jej specyfike. Sa
nimi wskazniki demograficzne, urbanizacyjne, infrastrukturalne, spoteczno-ekonomiczne oraz
terytorialne. Jednocze$nie ze wzgledu na istotne réznice w wielkosci czeéci jednostek (stolica,
duze miasta), wylaczono je z kategoryzacji, nadajac im uznaniowo kategorie. Podobnie posta-
piono w przypadku najmniejszych jednostek (osiedli)™.

Z kolei w Rumunii - do celéw podatkowych wprowadzono kategoryzacje miejscowosci
wydzielajac odrebnie stolice (poziom/ranga 0) oraz definiujac pig¢ pozioméw/rang, przy czym
dla stolicy i najwigkszych miast kryteria opisowe sg zbiezne. Podzial ten wyréznia miejscowosci
i gminy o charakterze miejskim, oraz miejscowosci i gminy o charakterze wiejskim, a dla kazdej
z grup definiuje ilo§ciowo i jakosciowo cechy charakterystyczne dla danej kategorii miejscowosci.
Na przyklad zaliczenie do terendéw o charakterze miejskim wymaga spelnienia (facznie) wielu
kryteriéw zwigzanych w duzej mierze z zapewnieniem odpowiedniego poziomu dostgpnosci
ustug publicznych, a nie ze statusem ,,miasta”

Tak wiec jedng z koncepcji zmian w systemie podatkowym mozliwych do wykorzystania jest
zastosowanie regionalizacji stref podatkowych. Jak wspomniano powyzej, w praktyce réznico-
wanie stawek podatkowych miedzy gminami odbywa si¢ gléwnie poprzez okreslenie szerokiego
zestawu kryteriow i wskazanie réznic miedzy podmiotami, przy czym czes¢ regulacji precyzyjnie
wskazuje na cechy danego ,,poziomu’, a cz¢$¢ bardzo swobodnie definiuje wymagania. Ponizej
zostala przedstawiona koncepcja majaca na celu dostosowanie poziomu stawek podatkowych do
potencjalu dochodowego gmin oraz miast na prawach powiatu mierzonego $rednim poziomem

90 MUHMCTEPCTBO HAa PETMOHATHOTO pa3BuTHe U 6maroycrpoiictBoro https://www.mrrb.bg/bg/kategorizaciya-na-administrativno-teritorialnite-i-
-teritorialnite-edinici/ [1.11.2022].
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wskaznika podstawowych dochodéw podatkowych (PDP) per capita dla gmin i miast na prawach
powiatu w danym wojewddztwie w stosunku do warto$ci $redniej tego wskaznika dla wszystkich
gmin w kraju z wylaczeniem miast na prawach powiatu, ktére stanowi¢ beda odrebng grupe
(podzial na wojewo6dztwa oraz grupe miast na prawach powiatu dla celéw kalkulacji).

Glownym zalozeniem byloby tu okreslenie ustawowe jedynie stawki referencyjnej (punktu
odniesienia) dla danego typu nieruchomosci i umozliwienie gminom ustalenia stawek podatko-
wych z przedzialu minimum - maksimum dla danej kategorii gminy, okreslonej na podstawie
poziomu wskaznika podstawowych dochodéw podatkowych per capita korygowanego wskaz-
nikiem wojew6dzkim.

Okreslenie specyficznego dla danego wojewddztwa potencjalu dochodowego gmin (ze
wzgledu na fakt, iz wskaznik PDP per capita - czyli dla gmin G - jako jeden z niewielu odzwier-
ciedla wspomniany potencjal podatkowy gmin i jest dostepny na poziomie gmin) pozwolifoby
na indywidualizacje ksztaltowania bazowych (np. dla danego wojewddztwa, stanowigc punkt
odniesienia dla ,widetek” min-max) stawek podatku od nieruchomosci, umozliwiajac w regio-
nach ,bogatszych” wieksze roznicowanie stawek na skutek wyzszej ,,bazy”, wplywajac m.in. na
obnizenie poziomu ,utraconych dochodéw” na skutek zastosowania preferencji podatkowych
(istotnych przy mechanizmie wyréwnawczym) w regionach o nizszym potencjale dochodowym,
tworzenie szans rozwojowych na obszarach o nizszych stawkach od $redniej w regionie oraz mie-
dzy regionami, umozliwiajac zwigkszenie wydajnosci podatku w regionach/gminach o wyzszym
poziomie PDP.

Ogoélne zasady okreslania wskaznika:

1) w przypadku poszczegdlnych wojewédztw wartoéé rednia wskaznika obliczana bytyby na
rok t (rok, na ktéry sg ustalane stawki przez gminy) jako $rednia arytmetyczna wskaznikéw
PDP per capita dla gmin z danego wojewédztwa wedtug danych z roku t-2, (tzw. wojewéddzki
wskaznik strefowy);

2) Sredni wskaznik dla gmin catego kraju na rok t (z wytgczeniem miast na prawach powiatu)
obliczany bytby jako Srednia arytmetyczna wskaznikéw PDP per capita dla wszystkich
gmin (z wylgczeniem miast na prawach powiatu) wedtug danych z roku t-2, (tzw. krajowy
wskaznik strefowy);

3) na podstawie uzyskanych danych mozna bytoby wskazaé wojewédztwa, w ktérych nalezy
ustalié stawki bazowe w danym wojewédztwie jako okreslony procent/mnoznik stawki
referencyjnej — jako pierwotnej dla kraju ustalanej w ustawie, pozostawié bez zmian, lub
podnies¢;

4) kategorie gmin ustalane sq w odniesieniu do wskaznikéw wojewédzkich wiasciwych dla
lokalizacji gminy, przy czym analogicznie jak w przypadku wojewédztw podziat dokonywany
jest na co najmniej trzy kategorie;

5) w przypadku miast na prawach powiatu wskazniki poszczegélnych miast na prawach
powiatu poréownywane sq ze Srednim wskaznikiem dla kraju z punktu 2.

Ze wzgledu na wystepowanie na terenie kraju jednostek o wysokim potencjale dochodo-
wym, czyli duzych miast oraz gmin o wysokim wskazniku PDP per capita (np. uzdrowiskowe,
wypoczynkowe) nalezy zastanowi¢ si¢ nad mozliwo$cig wprowadzenia dodatkowej IV katego-
rii i podwyzszeniu mnoznika stawki maksymalnej. W przypadku miast na prawach powiatu
zaklada si¢ (niezaleznie od polozenia na terenie kraju) najwyzsza w danym roku wartos$¢ stawki
wojewodzkiej.
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Podziat taki z jednej strony odzwierciedlatby zaréwno zréznicowanie interregionalne jak
i intraregionalne gmin.

Innym mozliwym rozwigzaniem uwzgledniajacym réznicowanie stawek podatkowych
w zaleznosci od przyjetych kryteriow zwigzanych z lokalizacja jest podziat na strefy podatkowe
na terenie gminy. Stanowi¢ ono mogloby zaréwno uzupelnienie strefowania regionalnego, jak
réwniez samodzielne rozwigzanie.

W literaturze zwraca si¢ uwage na fakt, iz obszar kazdej gminy charakteryzuje si¢ zawsze
pewnym stopniem zréznicowania m.in. ze wzgledu na dostep do infrastruktury komunalnej, pla-
nowany rodzaj zabudowy i obecny uktad urbanistyczny, przeznaczenie terenéw, dostep do trans-
portu publicznego, jakos¢ srodowiska naturalnego i dostep do terenéw wypoczynku i rekreacji
czy tez warunki terenowe. Wszystko to wplywa na zréznicowang ,,atrakcyjno$¢” poszczegolnych
czesci gminy (np. wydzielonych jednostek urbanistycznych) dla ich uzytkownikow, a wigc takze
na che¢ lokalizacji w okreslonych czes$ciach gminy, szeroko rozumianych, przysztych inwestycji.

Podmioty podlegajace opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci na terenie danej gminy
maja rézny stopien dostepu do dobr i ustug publicznych dostarczanych przez gminy mimo zazwy-
czaj identycznych stawek podatkowych obejmujacych jej caly teren. W konsekwencji czgs¢ podat-
nikéw wskazuje, iz (ich zdaniem) stosowanie wspomnianych jednolitych stawek podatkowych
na terenie gminy prowadzi do efektywnie wyzszego opodatkowania podatnikéw na terenach
o niepelnym wyposazeniu w infrastrukture, oddaleniu od centréw (miast, osiedli), ograniczonej
funkcjonalnosci komunikacji miejskiej czy sieci drogowej. W tym kontekscie podatnicy moga
traktowa¢ podatek od nieruchomosci jako optate za dostep do okreslonego standardu ustug
publicznych, za punkt odniesienia przyjmujac cechy charakterystyczne dla ich zdaniem ,,idealnej
lokalizacji”

Majac na uwadze powyzsze, jednym z mozliwych kierunkéw reformy systemu podatku od
nieruchomosci moze by¢ wprowadzenie rozwigzania (po czesci takze stosowanego w niektd-
rych gminach w Polsce w ograniczonym zakresie, a wynikajacego z zapiséw ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych), jakim jest umozliwienie okreslenia stref podatkowych w podatku od nie-
ruchomo$ci przez wladze gminy i roznicowania stawek podatku w ramach wyznaczonych stref.

W praktyce nie istnieje wspdlny dla wszystkich gmin standard $wiadczenia szeroko pojetych
ustug publicznych (m.in. ze wzgledu na preferencje spotecznosci lokalnych, uwarunkowania
ekonomiczne czy przestrzenne), a co za tym idzie brak jest mozliwosci standaryzacji poziomu/
wartosci kryteriéw, na podstawie ktorych gmina miataby réznicowa¢ stawki podatkowe miedzy
strefami.

Tak wigc najodpowiedniejszym rozwigzaniem, ktére nie powinno
wptywaé na samodzielnosé i saumorzgdnosé gmin, wydaje sie:

1) wskazanie przez ustawodawce maksymalnej liczby stref mozliwej do ustalenia na terenie
gminy, gdzie brak stref oznacza stosowanie stawki bazowej dla catego terenu, a wigcej niz
dwie strefy oznaczajqg réznicowanie stawek;

2) zaproponowanie przez ustawodawce (zamknigtego) katalogu kryteriéow, ktérymi
powinna/moze kierowaé si¢ gmina przy ustalaniu stref. Przede wszystkim obejmujgcego
kryteria o charakterze mierzalnym (kryteria zero-jedynkowe np. dostep do kanalizaciji,
kryteria ilosciowe/wartosciowe np. czas dojazdu, liczba placéwek na 1000 mieszkancéw)
z dopuszczeniem kryteriéw jakosciowych (jednak o sformalizowanej ocenie — strefa
zabytkowa, strefa rekreacyjna);

3) okreslenie przez ustawodawce formalnych zasad wytaniania stref (procedura, sposéb
obliczania, zasady stosowania wag/punktacji dla poszczegélnych cech);
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4) okreélenie przez ustawodawce wartosci bazowej stawki i przedziatdéw wartosci
referencyjnych, ktére gminy mogtyby stosowaé przy ustalaniu stawek w danej strefie;

5) wskazanie, iz zastosowanie w gminie stawek nizszych od wartosci bazowej (czyli wydzielenie
stref zmnoznikiem ponizej1) traktowane bedzie jako zastosowanie preferencji podatkowej
i nie bedzie uwzgledniane m.in. przy kalkulacjach do mechanizméw wyréwnawczych
(analogicznie do obecnych przepiséw).

Zdefiniowania wymagalyby takze wagi i sposob kalkulacji syntetycznego wskaznika, ktory
bylby wyliczany na podstawie wartos$ci czastkowych. Zaproponowana koncepcja strefowania
w ramach obszaru gminy moze napotka¢ istotne bariery w realizacji. Jak wida¢ cz¢$¢ z zapro-
ponowanych kryteriow ogoélnych (np. wyposazenie w infrastrukture) znajduje zazwyczaj petne
odzwierciedlenie w dostepnych bazach danych zwiazanych z ewidencja gruntéw i budynkow.
Jednoczesnie dla czgsci z kryteriow tylko w niewielkim odsetku gmin istnieja dostepne dane
(np. mapy zanieczyszczenia halasem), a w przypadku kryterium polozenia na terenie gminy,
analizy takie prezentowane s gtéwnie w publikacjach naukowych, cho¢ mozna wskaza¢ funk-
cjonujace rozwigzania mogace stanowi¢ podstawe do wprowadzenia strefowania. Tak wiec wpro-
wadzenie tego rozwigzania wymagaloby nie tylko przetworzenia danych zastanych, lecz réwniez
opracowania narzedzi (m.in. wykorzystania dostepnych programéw GIS - geographic informa-
tion system), a takze wykorzystania narzedzi do pomiaru zanieczyszczenia srodowiska i opraco-
wania oraz wdrozenia publicznego systemu monitorowania jakosci srodowiska we wskazanych
obszarach.

Druga z mozliwych do rozwazenia, a pojawiajacych sie w praktyce innych panstw koncepcji
strefowania, oparta jest na podziale gminy na strefy, ktore objete sa innymi stawkami podatko-
wymi na podstawie réznorodnych kryteriow. Rozpatrzmy modelowy przykiad gminy, np. miasta
na prawach powiatu, w ktorej strefy wyznaczane s3 jedynie na podstawie odleglosci od cen-
trum miasta, a stawki zmniejszane wraz z rosngca odlegtoscig. Dla uproszczenia zatézmy jed-
norodng gestos$¢ zaludnienia i rozklad nieruchomosci w calym obszarze miasta oraz podzial na
strefy wskazany na Rysunku 4.2. Przy tych zalozeniach podatek jest wprost proporcjonalny do
powierzchni zajmowanej przez strefy.

W celu zobrazowania wptywu strefowania oraz wielkosci
stawek w poszczegéinych strefach na zmiane podatku,
zaproponowano dwa sposoby ustalania stawek:

1) Rozwigzanie addytywne: stawka podatkowa roénie o x% w kazdej strefie wraz ze zblizaniem
si¢ do centrum gminy, przy czym stawkgq referencyjng jest stawka na obrzezach gminy.

2) Rozwigzanie multiplikatywne: stawka podatkowa roénie o x% w kazdej strefie wraz ze
zblizaniem sie do centrum gminy, przy czym stawkq referencyjnq jest stawka ze strefy
sgsiadujgcej, blizszej obrzezom gminy.

Wartos$ci wzgledne stawek podatkowych w poszczegdlnych strefach przedstawiono na
Rysunku 4.1.
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Rysunek 4.1.
Wartoéci wzgledne stawek podatkowych w poszczegéinych strefach w rozwigzaniach addytywnym (stawki po lewej)
i multiplikatywnym (stawki po prawej).
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100%

2 strefy 3 strefy

4 strefy 5 stref

Zrédlo: obliczenia wlasne.

Zestawienie zmiany podatku catkowitego wzgledem rozwiazania jednostrefowego w zalez-
nosci od wartosci procentowej zmiany miedzystrefowej dla rozwigzania addytywnego przed-
stawiono w formie wykresu na Rysunku 4.2. Catkowity podatek rosnie wraz ze wzrostem liczby
stref. Mniejsze obszarowo strefy blizej centrum maja wigkszy udzial w catkowitym podatku, ze
wzgledu na wigksze mnozniki. Obliczenia dla obu rozwigzan zostaly wykonane przy zatozeniach
liniowej zaleznosci wielo$ci wptywow z podatku od nieruchomosci od powierzchni strefy oraz
réwnomiernego podzialu na strefy wzgledem ich liczby oraz odleglosci od centrum. W przy-
padku rozwiazania addytywnego mnozniki powoduja liniowy wzrost wptywéw z podatku od
nieruchomosci. W przypadku rozwigzania multiplikatywnego wzrost jest szybszy niz liniowy.
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Rysunek 4.2.
Zmiana podatku catkowitego wzgledem rozwigzania jednostrefowego w zaleznosci od wartosci procentowej zmiany
migdzystrefowej dla rozwigzania addytywnego.

240%
220%

214%

220%

200%

188%

180%

160%

140%

124% 139%

- 136% _
- - - 133% e ° ° 2 . 3 124% 125%
] P - :
o * - 118 now  120% 121% 123%
N3y  N4%  115% 116% %

100%
0% 5% 10% 5% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50% b55% 60% 65% 70% 75% 80% 85% 90% 95% 100%

@ 2strefy @ 3strefy 4strefy @ 5stref L . i
Zrodtlo: obliczenia wlasne.

Rysunek 4.3.

Zmiana podatku catkowitego wzgledem rozwigzania jednostrefowego w zaleznosci od wartosci procentowej zmiany
miedzystrefowej dla rozwigzania multiplikatywnego.
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Zestawienie zmiany podatku calkowitego wzgledem rozwigzania jednostrefowego w zalezno-
$ci od warto$ci procentowej zmiany miedzystrefowej dla rozwigzania multiplikatywnego przed-
stawiono w formie wykresu na Rysunku 4.3.

Jak mozna zauwazy¢ w zaleznosci od przyjetego rozwigzania w zakresie zmiany stawek
w poszczegolnych strefach (addytywnego lub multiplikatywnego) mamy do czynienia z réz-
nymi konsekwencjami zaréwno z punktu widzenia podatnika, jak i z punktu widzenia jednostki
samorzadu terytorialnego. Rozwigzanie addytywne powinno powodowa¢ réwnomierny (szcze-
blowy) wzrost stawki podatkowej, a co za tym idzie dochodéw podatkowych (przy poczynionych
zalozeniach), za$ rozwigzanie multiplikatywne powodowac¢ bedzie progresywny wzrost stawki
i dochodow wraz ze zblizaniem si¢ do centrum. Na catkowite wplywy dla gminy sklada si¢ przede
wszystkim liczba oraz ksztalt stref, lecz rowniez wielko$¢ mnoznikéw pomiedzy strefami, ktére
nie muszg by¢ réwnomierne, jak w przykiadach z Rysunku 4.2 i 4.3.
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4.2.3.
Podatek od wartosci nieruchomosci

Podatek od wartosci ma swoja tradycje juz w koncowych latach XVIII wieku, kiedy to
w Stanach Zjednoczonych doceniono jego sprawiedliwy charakter. W Europie pojawit sie w poto-
wie XIX wieku, poczatkowo we Francji i w Austro-Wegrzech. Dzi$ obowigzuje w wielu krajach,
w tym w Europie Zachodniej i Srodkowej oraz Skandynawii®’. W Polsce takze prowadzona jest
dyskusja o mozliwo$ci wprowadzenia takiego rozwigzania, przy czym wskazywane s3 tu dwa
rodzaje uwarunkowan jego tworzenia:

1. uwarunkowania systemowe,

2. uwarunkowania konstrukcyjne.

B Uwarunkowania systemowe

Pierwsza grupa uwarunkowan tworzenia nowego systemu podatkowego s3 uwarunkowa-
nia systemowe. Z punktu widzenia bariery technologicznej wprowadzenia podatku ad valorem
w Polsce, najkorzystniejszym byloby stworzenie wielofunkcyjnego systemu zwanego katastrem,
bazujacego na infrastrukturze danych przestrzennych. System taki powinien opierac si¢ na funk-
cjonalnosciach dotyczacych planowania i wyceny. Méglby stanowi¢ wigc narzedzie planowania
urbanistycznego oraz informacji o nieruchomosciach (mapy katastralne i powiazane rejestry).
Jego integralng czescia bylby element podatkowego gospodarowania nieruchomosciami, zawie-
rajacy miedzy innymi informacje o nieruchomosciach tacznie z oceng ich wartosci. Dobrze, jesli
umozliwialby w przyszltosci dodawanie innych komplementarnych baz danych.

Wyzwaniem przy tworzeniu takiego systemu na poziomie technicznym byloby polaczenie
informacji geograficznych w réznych formatach, zachowanie i integralno$¢ danych, a takze bez-
pieczne ich przechowywanie. Natomiast do najwigkszych zalet utworzenia wielofunkcyjnego
katastru nalezaloby przyspieszenie dzialan administracyjnych, zmniejszenie kosztow wynikltych
z powigzan/kontaktéw pomigdzy organami rzagdowymi (w tym lokalnymi), odpowiedzialnymi za
gospodarowanie nieruchomos$ciami, a takze skuteczne i przejrzyste dostarczanie geoinformacji
dla osob fizycznych i prawnych, co utatwiloby obieg dokumentéw i przeptyw danych.

W Polsce prace zwigzane z budowa zespotu rozwigzan prawnych, organizacyjnych i technicz-
nych zapewniajacych szybki dostep do aktualnych i wiarygodnych informacji o nieruchomosciach
gromadzonych w ewidencjach i rejestrach publicznych rozpoczeto w 1999 roku. W 2004 roku
zakladano, ze caly proces tworzenia zintegrowanego system katastralnego zostanie zakonczony
w 2010 roku. W grudniu 2004 r. rozpoczeto przygotowania do wypracowania nowej koncepcji
budowy zintegrowanego system informacji o nieruchomosciach (ZSIN). Z prawnego punktu
widzenia ZSIN powinien zosta¢ zakonczony w dniu 9 wrzesnia 2016 r., tymczasem w sierpniu
2019 r., prawie trzy lata po tym terminie dokonano zasilen CR ZSIN danymi z EGiB zaledwie
z 1/3 powiatéw. Ponadto w zadnym z powiatéw nie uruchomiono zasilania réznicowego, ktére
zapewnia biezgcg aktualno$¢ danych w ZSIN.

Nalezy podkresli¢, ze gtéwnym rejestrem, od ktorego zalezy sukces tworzenia zintegrowanego
systemu informacji o nieruchomosciach, jest baza danych ewidencji gruntéw i budynkéw prowa-
dzona przez starostow®>. Jakos¢ tych baz danych warunkuje mozliwosci utworzenia centralnego
systemu, ktory dzis nie istnieje.

91 L. Polny, Prediction cadastral tax implementation in the aspect of experience other countries (Predykcja implementacji podatku katastralnego
w $wietle doswiadczen innych krajow), ,,Geomatics and Environmental Engineering” 2014, t. 8, nr 4, s. 43-53.
92  https://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/pobierz,kin~p_19 032 202002031320421580732442 ~01,typ,kk.pdf [20.10.2022].
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Koncepcja podatku opartego na wartosci nieruchomosci wymagataby
uwzglednienia i rozstrzygniecia nastepujgcych obszarow:

1. Budowy i wprowadzenia kompletnego i spojnego systemu katastralnego -
wiarygodna ewidencja nieruchomosci pozwoli w petni zidentyfikowaé baze
podatkowaq.

2. Procedury powszechnej taksacji nieruchomosci jako sposobu dokonania
powszechnej wyceny wszystkich nieruchomosci w celu ustalenia ich wartosci.

3. Zarzgdzania i administrowania systemem katastralnym — stworzenie systemu
katastralnego jest niezbedne, ale niewystarczajgce. W przysztoSci wartosé
katastralna, na skutek réznych czynnikéw, bedzie przeciez ulegaé zmianom.
Stagd koniecznos§¢ systematycznej aktualizacji. Zaniedbania w tym zakresie
(brak bgdz sporadyczne aktualizacje wyceny wartoséci nieruchomoséci, rzadkie
i nieefektywne kontrole stanu nieruchomosci) ograniczylyby w zdecydowany
sposob perspektywe sprawiedliwosci i efektywnosci w podatku ad valorem.

4. Rolisamorzgdu lokalnego w ksztattowaniu elementéw konstrukcyjnych podatku
- w tej ptaszczyznie konieczne jest rozstrzygniecie, jak szeroki zakres uprawnien
prawotwérczych gmin jest mozliwy oraz jakie mégtby wywotaé skutki spoteczno-
ekonomiczne. Przekazanie jednostkom lokalnym uprawnien do okreslania
poziomu stawek w podatku od nieruchomosci wzmachia ich samodzielno§é
finansowqg. Oznacza réwniez Scisty zwigzek pomiedzy odpowiedzialnosciqg za
gromadzone zasoby srodkéw publicznych i uprawnieniami do ich rozdzielania.
Samorzqdy lokalne mogtyby stosowaé zmienne stawki opodatkowania
nieruchomosci w zaleznosci od kosztéw swiadczenia ustug publicznych na rzecz
poszczegélnych nieruchomosci (np. wg ich typu lub lokalizacii).

§ Uwarunkowania konstrukcyjne

Druga z grup uwarunkowan tworzenia nowego systemu opodatkowania s3 uwarunkowania
konstrukcyjne. Zaliczy¢ tu mozna po pierwsze przyjety (docelowy) model i metody wyceny nie-
ruchomosci, a po drugie sposob ustalenia wysokosci stawek podatkowych.

W przypadku modelu wyceny nieruchomosci nalezy zauwazy¢, iz wprowadzenie podatku
od warto$ci wymaga przede wszystkim przejrzystej konstrukeji, zrozumiatej dla podatnikow.
Oznacza to, iz wycena nie moze sprowadzac si¢ do liczby. Wymagane jest co najmniej zaprezen-
towanie algorytmu wyceny. Nie mozna jednoczesnie zaklada¢, iz uzytkownik koncowy z uwagi
na zlozonos¢ tego algorytmu nie bedzie w stanie zrozumie¢ zasady jego dzialania. Podstawowym
obowigzkiem organu naktadajacego podatek jest bowiem zapewnienie podatnika, iz obarczony
jest daning obliczong w sposéb sprawiedliwy i zrozumialy. Tylko takie postepowanie pozwoli
wyeliminowac¢ ewentualne watpliwos$ci co do oszacowanej wartosci nieruchomosci. Jednoczesnie
nalezy zastanowic sig, czy wazniejsze z punktu widzenia okreslenia wartosci nieruchomodci dla
celow podatkowych jest bardziej szczegdtowe jej wyliczenie (na przyklad poprzez zastosowanie
sztucznej inteligencji, modeli wyceny opartych o skomplikowane, matematyczne zaleznosci), czy
tez wykorzystanie prostego modelu, opartego na kilku cechach nieruchomosci.

Natomiast metody wyceny nieruchomosci dla potrzeb ustalenia podatku od wartosci stanowia
skomplikowane zagadnienie, nie tylko ze wzgledéw technicznych i konstrukcyjnych, ale réwniez
spotecznych. Wszelkie niejasno$ci w wybranym algorytmie wyceny moga by¢ wazng podstawa do
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uniewaznienia wyceny, a co za tym idzie - podwazenia wysokosci naliczonego podatku. Ponizej
zaprezentowane sg najbardziej popularne podejscia do tego zagadnienia.

+ Pierwsze z nich to podejscie bazujace na zalozeniu, iz warto$¢ nieruchomosci odpowiada
wartosci tzw. nieruchomosci poréwnawczej/reprezentatywnej, z uwzglednieniem ewentualnych
korekt cech odrézniajacych nieruchomosci oraz zwigzanych z uptywem czasu (tzw. podejscie
poréwnawcze, stosowane popularnie w wycenie warto$ci rynkowej nieruchomosci).

+ Drugie podejscie znane w wycenie nieruchomosci jako dochodowe, polega na zalozeniu,
iz warto$¢ nieruchomosci odpowiada potencjalnemu przychodowi, mozliwemu do uzyskania
z najmu, pomniejszonego o wszelkie koszty eksploatacyjne poniesione w zwigzku z utrzyma-
niem nieruchomosci. Oszacowanie nastepuje na podstawie rzeczywistych przychodéw genero-
wanych przez nieruchomos¢, badz przychodéw generowanych przez nieruchomosci podobne
do wyceniane;j.

+ Kolejnym podejsciem jest tzw. samoopodatkowanie, bazujace na ustaleniu podstawy opo-
datkowania przez samego podatnika, poprzez przypisanie nieruchomosci okreslonego przedziatu
warto$ci spos$rod odgdrnie ustalonych przez organ podatkowy.

¢ Ostatnim popularnie wykorzystywanym podejsciem jest zastosowanie metody ksiegi
rachunkowej. Bazuje ono na ustaleniu wartosci nieruchomosci wedtug jej wartosci ksiegowe;.
Dotyczy to gtéwnie budynkow i budowli wykorzystywanych przez przedsigbiorcow.

Wybér podejscia do oceny wartosci nieruchomosci nie musi odnosic¢ si¢ do wszystkich typow
nieruchomoéci - przyktadowo podejscie dochodowe ma swoje uzasadnienie w przypadku budyn-
kéw mieszkalnych, ale dla nieruchomosci gruntowych (dzialek) bardziej adekwatne jest podejscie
poréwnawcze. Co wigcej, podejscie dochodowe dla lokalizacji, w ktérej rynek najmu w zasadzie
nie istnieje, nie powinno by¢ wykorzystywane, niezaleznie od rodzaju wycenianej nieruchomosci.
Stad istotna moze okazac sie wolnos$¢ gmin co do wyboru podejscia, badz co bardziej adekwatne
— ustalenie podejs¢ do wyceny, uzaleznionych od wielkosci rynku, a wiec wielkosci gminy.

Kolejng istotng kwestig jest mozliwy do przyjecia algorytm naliczania wysokos$ci podatku.
Naliczanie podatku od wartosci nieruchomosci, pod katem jego konstrukgji jest niezwykle cie-
kawe, gdyz bazuje na dwoch zmiennych - stawce podatkowej i wartosci przedmiotu opodatkowa-
nia. Wigkszo$¢ opracowan skupia sie na zagadnieniu obliczania wartosci nieruchomosci, podczas
gdy samo ustalanie wysoko$ci stawki podatkowej jest tu rownie kluczowe. Ponizej zaprezento-
wane zostaly rozne podejscia do jej wyznaczania.

Wysokosé stawki podatkowej moze by¢ uzalezniona:

1. od rodzaju i przeznaczenia nieruchomosci; dzi§ co do zasady, nieruchomosci
przeznaczone pod dziatalno§¢ gospodarczg obarczone sq wyiszg stawkq
podatkowq niz np. nieruchomosé przeznaczona pod cele mieszkaniowe; nie jest
to dobrym rozwigzaniem, stqd rekomenduje si¢ zmiane ciezaru podatku;

2. od lokalizacji; tu nalezy rozwazy¢€, czy sama warto$¢ nieruchomosci zalezna
w duzej mierze od lokalizaciji, nie jest wystarczajgcym kryterium réznicujgcym
wysoko$§é podatku z punktu widzenia obszaru, na ktérym znajduje sie
nieruchomos¢;

3. od wartosci nieruchomoséci (inna, dla réznych przedziatéw zaréwno dla stawki
nominalnej i procentowej).

Stawka podatkowa moze by¢ reprezentowana przez wskaznik, wyrazany promilem/procentem,
ktory to przemnozony przez wartos¢ nieruchomosci daje wysokos¢ podatku. Innym podejs$ciem
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jest okreslenie stawki jako wartosci nominalnej, uzaleznionej od przedziatu, w ktérym znajduje
sie warto$¢ opodatkowanej nieruchomosci, np. dla nieruchomosci mieszkaniowych wartych od
»x z¥” do ,,y z1” stawka podatku wynosi ,,z z1”. Warto$¢ ta przemnozona przez wspotczynnik 1.0
badz inny - uzalezniony od ulg czy preferencji podatkowych - daje wartos¢ naliczonego podatku.
Zastosowanie w ustalaniu wysokosci podatku systemu opartego na przedzialach wartosci nie-
ruchomosci, pozwala z jednej strony na unikniecie wielu roszczen podatnikéw z tytutu biednie
ustalonej wartosci, lecz z drugiej niesie poczucie niesprawiedliwosci, gdy warto$¢ nieruchomosci
znajduje si¢ w dolnej granicy danego przedzialu. Problematyczne jest réwniez ustalenie przez
odpowiednie wladze proporcji pomiedzy przedzialami, granic i wielko$ci. Wprowadzenie przed-
stawionych wyzej rozwigzan wymaga wiec w szczegolnosci ustalenia wysokosci wskaznika i samej
wartosci nieruchomosci, co z punktu widzenia skali przedsigwzigcia na dzien dzisiejszy wydaje
sie niemozliwe.

B Ograniczenia i problemy zwigzane z konstrukcjg podatku ad valorem

Podstawowym problemem wprowadzenia tego podatku, jak zasygnalizowano wyzej, s3 uwa-
runkowania zwigzane z przeprowadzeniem masowej wyceny. Podatek od wartosci nieruchomosci
wymagac bedzie od gmin znacznie wigkszych zasobow niz dotychczas stosowany podatek oparty
na powierzchni. Beda nimi w szczegdlnosci dodatkowe zasoby ludzkie (osoby z okreslong wiedza
i umiejetnos$ciami), techniczne (maszyny i urzadzenia o odpowiedniej mocy przeliczeniowej,
systemy do gromadzenia i przetwarzania danych) i informacyjne (zbiory informacji niezbedne
do okreslenia warto$ci nieruchomosdci - zintegrowane bazy danych, modele wyceny i aktualizacji
warto$ci nieruchomosci). To wszystko powoduje, iz wdrozenie podatku od wartosci obarczone
bytoby bardzo wysokimi kosztami. Oznacza to koniecznos¢ dokladnego przygotowania sie do
calego procesu, uporzagdkowanie go od strony organizacyjnej, wprowadzenie konsultacji spotecz-
nych i wewnatrzgminnych, a takze swiadomos¢ poniesienia kosztow, ktérych najwiekszy cigzar
pojawi sie w szczegdlnosci w pierwszym roku wprowadzenia podatku od wartosci.

Podstawowg barierg wprowadzenia podatku od wartosci nieruchomosci ze strony gmin jest
fakt, iz dotychczas gromadzone dane nie sa wystarczajace do prawidlowej oceny wartosci ryn-
kowej nieruchomosci. Ponadto brakuje zintegrowanych systeméw, w postaci na przyktad wie-
lofunkcyjnego katastru, ktére pozwalatyby na pozyskanie tych danych, ktére sg dzi$ dostepne
z roznych niekompatybilnych Zrédel. Problemem dodatkowym lecz wysokiej rangi, jest stwo-
rzenie procedury aktualizacji danych, w wyznaczonym mozliwie krétkim czasie, gdyz dyna-
mika zmian na rynku nieruchomosci jest obecnie na tyle duza, iz kazdy miesigc zwloki moze
powodowac koniecznos¢ przyjecia innych parametréw do wyceny. To oznacza réwniez krotka
aktualnos$¢ oszacowanych warto$ci nieruchomosci, co dodatkowo zwigksza koszty naliczania
tego typu podatku przez gminy. Wymaga to réwniez konieczno$¢ fizycznej kontroli stanu zasobu
nieruchomosci.

Gminy moga boryka¢ sie réwniez z brakiem spdjnosci w ocenie wynikéw wyceny wartosci
nieruchomosci pomiedzy nimi, nawet jesli zostang z gory ustalone procedury ustalania stawek
podatkowych i zasad wyceny w zaleznosci od lokalnych parametréw.

Innym problemem mogtaby by¢ niezgodnos¢ wyceny nieruchomosci z prawem europejskim,
w szczegdlnosci z Migdzynarodowymi Standardami Wyceny®. Jest to dobra podstawa do ewentu-
alnych roszczen podatnikéw z tytutu bfednego naliczenia stawki podatku od wartosci, zwigzana
z blednie przyjetym modelem wyceny z punktu widzenia prawa.

93 Migdzynarodowe Standardy Wyceny, https://www.rics.org/eu/upholding-professional-standards/sector-standards/valuation/red-book/internatio-
nal-valuation-standards/ [31.01.2023]
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Gmina bedzie musiala jednocze$nie wypracowaé procedure rozstrzygania watpliwosci podat-
nikéw co do oszacowan wartosci nieruchomosci, dotyczacych takze réznic pomigdzy wartosciami
nieruchomo$ci poréwnywalnych w najblizszej okolicy (nieadekwatna do rzeczywistosci wrazli-
wos¢ modelu na zmiany parametréw w zakresie wybranych cech).

Niewatpliwym problemem dla gmin jest réwniez duza wrazliwo$¢ warto$ci nieruchomosci
na czynniki zewnetrzne, ktére w momencie zakupu nieruchomosci przez podatnika nie byly
znane. S3 to co prawda w szczegolnosci czynniki zalezne od polityki miasta (np. decyzja o budo-
wie obwodnicy miasta w bliskiej odlegto$ci od nieruchomosci), znane wigc na co najmniej kilka
lat przed ich zaistnieniem, tym niemniej wplywaja na warto$¢ nieruchomosci juz w momencie
uchwalenia decyzji, a nie tylko w momencie jej wykonania.

Z kolei do podstawowych probleméw od strony podatnikéw zwigzanych
z aktualizowaniem wartosci nieruchomosci zaliczyé mozna:

1. wzrost podatku od nowszych nieruchomosci oraz potozonych w dobrej loka-
lizacji (blizej centrum), co w szczegélnosci dotknie osoby starsze, najczesciej
zamieszkujgce takie obszary ze wzgledoéw historycznych;

2. duzq wrazliwo§¢é wartosci nieruchomosci od czynnikéw zewnetrznych, ktére
w momencie zakupu nieruchomosci nie byly znane (np. decyzja o budowie
metra w bliskiej odlegtosci od nieruchomosci);

3. poczucie nierownosciidramatycznego wzrostu podatkuw przypadku niektérych
nieruchomosci;

4. konieczno$§¢ aktualizacji wysokosci podatku, co moze znaczqgco wptyngé na
nieplanowany w budzecie wzrost wysokosci ptaconego podatku;

5. racjonalne gospodarowanie i inwestowanie w nieruchomosci.

Podatek ustalony w oparciu o warto$¢ nieruchomosci moze by¢ uznany za bardziej sprawie-
dliwy, gdy wprowadzony zostanie razem z nim system ulg i preferencji dla podatnikéw. Biorac
pod uwage doswiadczenia innych krajow, te mogtyby by¢ skierowane do instytucji spolecznych,
religijnych, lokali o przeznaczeniu publicznym (np. szkoly, szpitale), ale i do okreslonych grup
podatnikéw jak studenci, seniorzy, osoby niepelnosprawne, rodziny wielodzietne, weterani.

System ustalania wysokosci podatku ad valorem wymaga zastosowania sformalizowanej (znor-
malizowanej) metody wyceny nieruchomosdci, ale i zasad aktualizacji oszacowania. Aktualizacja
oszacowania powinna polega¢ nie tylko na aktualizacji wartosci wyniktej z corocznej waloryzacji,
ale réwniez na dostosowaniu jej do okreslonych trendéw rynkowych. Aktualizacja danych doty-
czacych samej nieruchomosci kazdorazowo w gléwnej mierze powinna odbywac sie na podstawie
informacji przekazywanych organom podatkowym przez samych wiascicieli.

Wartos¢ katastralna nieruchomosci powinna by¢ okreslana ponizej wartosci rynkowej i nie
powinna by¢ z nig utozsamiana. Odrebnosc¢ wartosci katastralnej od rynkowej uniemozliwi wyko-
rzystanie jej do innych celéw niz podatkowe, ale i ograniczy roszczenia podatnikow.

Zastosowanie podatku od wartosci przypisuje odpowiedzialno$¢ za jego naliczanie nie tylko
jednostkom samorzadowym, ale i operatorowi systemu, jesli takowy mialby by¢ zastosowany.
Tym samym ryzyko jego stosowania zostaje rozproszone.
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4.3.
Symulacja skutkdw proponowanych
rozwigzan podatkowych

4.3.1.

Finansowe skutki przeksztatcenia podatku od nieruchomosci
w ramach koncepciji polegajqcej na przyjeciu innych
wysokosci kwotowych stawek podatkowych oraz innego
mechanizmu ustalania stawek w kolejnych latach

W tej czesci Raportu zaprezentowano symulacje mozliwych skutkéw finansowych dla
wariantu I. Rekomendujemy znaczne zmniejszenie dysproporcji miedzy wielkoscig dochodow
realizowanych przez gminy przez opodatkowanie nieruchomosci mieszkaniowych i komercyj-
nych, poprzez podniesienie maksymalnych stawek podatku od nieruchomosci niekomercyjnych
do poziomu (od 5% do 50%) stawek przewidzianych dla nieruchomosci komercyjnych. Jednym
z kluczowych argumentéw uzasadniajgcych proponowane zmiany jest wzmocnienie demokracji
lokalnej. Zwigkszona zostataby odpowiedzialno$¢ wtadz lokalnych wobec mieszkancéw, oczeku-
jacych gospodarowania przez gminy funduszami zgodnie z ich preferencjami. Pytanie, czy skala
proponowanego wzrostu podatku od nieruchomosci, a tym samym wzrostu obcigzen podatko-
wych gospodarstw domowych bylaby mozliwa do zaakceptowania. Z jednej strony spotecznosé
lokalna w wigkszym stopniu odczuwataby, ze placony podatek od nieruchomosci zasila budzet
gminy. Z drugiej natomiast przy silnym wzroscie fiskalizmu (bgdacym skutkiem ptaconych
podatkow, takze dochodowych) nie mozna wykluczy¢ zwigkszenia zakldcen wywotanych przez
podatki w gospodarce. Celem proponowanego wariantu nie jest jednak nadmierna dolegliwos¢
tiskalna, ale zmiana struktury opodatkowania. Nie ma watpliwosci, ze obecne stawki podatku
od nieruchomosci mieszkalnych sg symboliczne. Bardzo niskie stawki dotyczace tych nierucho-
mosci nie pozwalajg na wykorzystywanie podatku od nieruchomosci jako skutecznego narzedzia
w kontekscie stabilnej podstawy systemu finanséw gmin oraz prowadzonej przez gminy polityki
przestrzennej, rozwojowej (polityki racjonalnego gospodarowania przestrzenig, kreowania sta-
bilnego rynku nieruchomosci).

Punktem wyjscia do symulacji dla poszczegélnych grup samorzadéw gminnych jest analiza
i ocena znaczenia fiskalnego poszczegélnych kategorii nieruchomosci®*. W strukturze podatku
od nieruchomosci zdecydowanie dominujg wptywy z opodatkowania nieruchomosci zwigzanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej - $rednio w badanym okresie az 84,6% wplywow,
podczas gdy pozostale przedmioty opodatkowania (w tym nieruchomosci mieszkalne) dostar-
czaja jedynie $rednio 15,4% wplywow. Sposrod wszystkich kategorii nieruchomosci najwieksza
finansowga role odgrywaja budynki (§rednio 47,6%) i budowle ($rednio 34,5%). Wplywy z opodat-
kowania gruntéw stanowig pozostalg czes¢ — §rednio 17,9%. Na podstawie analizy danych mozna
zaobserwowac nieco odmienng strukture dochoddw z podatku od nieruchomosci w zaleznos$ci

94 Wykorzystano dane pozyskane z czeéci A i B Sprawozdania podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i podatku lesnego
(Sprawozdanie SP-1) za lata 2018-2021.
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od kategorii gmin. Podobny rozklad, z przewaga wptywow z opodatkowania budynkéw i budowli
oraz najnizszym udzialem wplywéw z opodatkowania gruntéw wystepuje w gminach typu
miejskiego i miejsko-wiejskiego. W miastach na prawach powiatu i gminach miejskich wplywy
z opodatkowania budynkow przekraczaja potowe wplywow ogédtem z podatku (odpowiednio
srednio: 53,1% oraz 54,4%). Nieco odmienng strukture dochodéw z podatku nalezy odnotowa¢
w przypadku gmin wiejskich. W ich strukturze dominuja wplywy z opodatkowania budowli —
srednio 39,7% wplywoéw ogédlem. Wplywy z opodatkowania budynkéw wynosza $rednio 36,4%
- w poréwnaniu z innymi typami gmin jest to najnizszy udzial. Z kolei wplywy z opodatkowania
gruntéw stanowia $rednio 23,9% — w poréwnaniu z innymi typami gmin jest to najwyzszy udzial.

Z danych zawartych w Sprawozdaniu SP-1 za 2020 r. wynika, zZe w strukturze powierzchni
gruntéw dominujg grunty pozostale. Stanowia one 63% powierzchni ogétem wszystkich
gruntéw. Grunty zwigzane z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej stanowig natomiast 37%
powierzchni opodatkowanych podatkiem od nieruchomosci. W przypadku struktury
powierzchni budynkéw opodatkowanych podatkiem od nieruchomosci dominujg budynki
mieszkalne. Ich powierzchnia stanowi 64% powierzchni budynkéw ogétem (razem z budynkami
pozostalymi jest to 74%). Pozostale 26% powierzchni przypada na wszystkie budynki zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Odmiennos¢ struktury wptywéw podatkowych od
struktur powierzchni gruntéw i budynkow jest konsekwencjg znacznych réznic w wysokosci
stawek podatku odnoszacych si¢ do poszczegolnych rodzajow przedmiotéw opodatkowania.

W Tabeli 4.1. poréwnano szacowane wplywy z podatku od nieruchomosci w przypadku przy-
jecia stawki dla kategorii nieruchomosci ,,budynki mieszkalne” w wysokosci okreslonego pro-
centa (od 5% do 50%) stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodar-
czej w odniesieniu do stanu aktualnego. W przypadku przyjecia stawki podatku od budynkow
mieszkalnych na poziomie 5% stawki przewidzianej dla budynkéw zwiazanych z prowadzeniem
dzialalnos$ci gospodarczej, wplywy z podatku od nieruchomosci powinny wzrosngé¢ dla gmin
ogdtem $rednio o 52%. W przypadku poziomu 50%, skala zmian we wptywach bylaby olbrzy-
mia. Ze wzgledu na rozmieszczenie bazy podatkowej (tereny zurbanizowane - nieruchomosci
zabudowane mieszkalne) najbardziej zyskaja gminy o charakterze miejskim.

Tabela 4.1.

Szacowane wptywy z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu aktualnego z podziatem na jednostki
samorzgdowe, przy zatozeniu stawki podatku od budynkéw mieszkalnych w wysokoséci od 5 do 50% stawki od budynkéw
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Dane za rok 2021. Wariant podstawowy.

P Miasta Gminy G.n'.liny Gminy P
rocent na pru_wuch miejskie m!ej_sko:)- wiejskie OGOLEM
powiatu wiejskie

5 152 156 152 150 152
10 3,04 30 3,03 3,00 3,04
15 4,56 4,67 4,55 4,50 4,56
20 6,08 6,23 6,06 6,00 6,08
25 7,60 7,78 7,58 7,50 7,60
30 912 9,34 9,09 9,01 9,12
35 10,64 10,90 10,61 10,51 10,64
40 12,16 12,46 1212 12,01 12,16
45 13,68 14,01 13,64 13,51 13,68
50 15,20 15,57 15,15 15,01 15,20

Zrédlo: obliczenia wlasne.
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W Tabeli 4.2. zaprezentowano analogiczne poréwnanie, ale z podzialem na wojewodztwa. Przy
stawce od budynkéw mieszkalnych na poziomie 5% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadze-
niem dziatalno$ci gospodarczej w kazdym wojewddztwie, ogélne szacowane wplywy z podatku
od nieruchomosci znaczaco wzrostyby w stosunku do stanu aktualnego ($rednio o 53%).

Tabela 4.2.

Szacowane wptywy z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu aktualnego z podziatem na wojewédztwa,
przy zatozeniu stawki podatku od budynkéw mieszkalnych w wysokoéci od 5 do 50% stawki od budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Dane za rok 2021. Wariant podstawowy.

Wojewédztwo 5% 20% 30% 40% 50%

dolnosiqgskie 147 5,88 8,82 1,76 14,70
kujawsko-pomorskie 153 6,13 99 12,26 15,32
lubelskie 1,56 6,25 9,38 12,50 15,63
lubuskie 1,62 6,47 97 12,94 16,18
tédzkie 153 6,12 98 12,24 15,30
matopolskie 1,51 6,05 9,08 12,10 15,13
mazowieckie 154 6,16 9,23 12,31 15,39
opolskie 149 5,96 8,93 1,91 14,89
podkarpackie 1,65 6,58 9,87 1317 16,46
podlaskie 149 5,98 8,97 11,96 14,94
pomorskie 146 5,85 878 7 14,63
slgskie 152 6,07 9 1215 15,19
Swigtokrzyskie 1,67 6,69 10,04 13,39 16,74
warminsko-mazurskie 147 5,88 8,83 n77 14,71
wielkopolskie 149 5,95 8,92 11,90 14,87
zachodniopomorskie 150 6,01 9,01 12,01 15,02

Zrédlo: obliczenia wlasne.

Na Rysunku 4.4 przedstawiony zostal rozklad gmin w zaleznosci od wielkosci szacowa-
nych wplywéw z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu aktualnego przy przyjeciu
stawki podatku od budynkéw mieszkalnych w wysokosci 50% stawki od budynkéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej. Skala wzrostu bylaby oczywiscie bardzo wysoka,
ale stosunkowo najwiecej zyskatyby wojewddztwa swietokrzyskie, podkarpackie i lubuskie. Pod
wzgledem liczebno$ci natomiast najwigksza poprawe zanotujemy w gminach centralnej i potu-
dniowo-wschodniej czgsci kraju.

n
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Rysunek 4.4.

Szacowane wptywy z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu aktualnego, przy zatozeniu stawki podatku od
budynkéw mieszkalnych w wysokoéci 50% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.
Dane za rok 2021. Wariant podstawowy.

wielkos¢ zmiany
do2,2
22-24
24-26
26-28
2,8-3,0
powyzej 3,0

00000

Zrédlo: obliczenia whasne.

Nalezy podkresli¢, iz $rednie procentowe wzrosty wplywoéw z podatku od nieruchomosci dla
poszczegdlnych wojewodztw wymienione w Tabeli 4.2. nie przekltadaja sie bezposrednio na liczbe
gmin w danym wojewodztwie, ktére na proponowanych zmianach zyskatyby wiecej niz np. sredni
ogolnokrajowy zysk wynoszacy 1420%. Stad tez tak istotna jest analiza wszelkich scenariuszy
zaréwno na poziomie gminy, wojewddztwa, jak i kraju.

W Tabeli 4.3. przedstawiono liczbe gmin, w zaleznosci od wielkosci korzysci wynikajacych
z podwyzszenia stawki podatku od budynkéw mieszkalnych do wysokosci 50% stawki przewi-
dzianej dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Co zrozumiate,
przy takiej skali zmiany wszystkie gminy zyskatyby - dla wszystkich gmin bylby to wzrost wply-
wow z podatku od nieruchomosci przynajmniej o$miokrotny. W przypadku 248 gmin wzrost
ten bedzie wiekszy niz 19 razy.
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Tabela 4.3.

Relacja szacowanych wptywéw z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu aktualnego, przy zatozeniu stawki
podatku od budynkéw mieszkalnych w wysokosci 50% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Dane za rok 2021. Wariant podstawowy.

Stosunek wpltywéw prognozowanych do wptywéw aktualnych Liczba gmin
[82;12,6] 248
(12,6;13,5] 248
(135;14]] 247
(147:14,6] 250
(14,6;14,7] 246
(14,7;15,0] 262
(15,0;15,6] 232
(15,6;16,6] 248
(16,6;19,0] 247
(19,0; 950] 248

Zrédlo: obliczenia wlasne.

W Tabeli 4.4. przedstawiono rozktad procentowy wplywow z podatku od nieruchomosci przy
zastosowaniu jednej ze skrajnych mozliwosci korekty. W tym przypadku doszloby do istotnych
zmian w strukturze wplywow z podatku od nieruchomosci. Zwigkszy si¢ znaczenie nierucho-
mosci niezwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. W takiej sytuacji dominujace
bytyby wplywy z opodatkowania budynkéw mieszkalnych (prawie 1/3 wplywéw z podatku od
nieruchomosci dla ogétu gmin i kazdego typu gminy). Jednoczesnie w strukturze wplywow
z opodatkowania gruntéw najbardziej istotnymi bytyby wplywy z opodatkowania gruntéw pozo-
statych - z szacowanego rozkladu wynika, ze powinny one stanowi¢ 11,2% wplywoéw z podatku od
nieruchomosdci dla ogétu gmin (od 16,01% w gminach wiejskich do 6,71% w miastach na prawach
powiatu), tj. ok. 63% wplywoéw ogdtem z opodatkowania gruntéw. Zmiana w strukturze wply-
wow z podatku od nieruchomosci bytaby konsekwencja podwyzszenia stawek dla tych kategorii
nieruchomosci, ktére majg najwigkszy udzial w strukturze powierzchni gruntéw i budynkéw.
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Tabela 4.4.

Relacja szacowanych wptywéw z podatku od nieruchomosci w 2021 r., przy zatozeniu stawki podatku od gruntéw
pozostatych w wysokosci 100% stawki od gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz stawki
podatku od budynkéw mieszkalnych w wysokosci 50% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, wyrazona w procentach. Wariant podstawowy.

. Miasta na
Przedmiot opodatkowania OGOLEM | prawach
powiatu

Gminy
miejsko-
wiejskie

Gminy
miejskie

Gminy
wiejskie

Grunty - zwigzane z prowadzeniem 6,58 5,26 6,25 7,53 7,79
dziatalnosci gospodarczej, bez
wzgledu na sposéb zakwalifikowania
w ewidencji gruntéw i budynkéw

Grunty — pod wodami powierzchniowymi 0 0 0 0 0
stojgcymi lub wodami powierzchniowymi
ptynacymi jezior i zbiornikéw sztucznych

Grunty - pozostate, w tym zajete na 119 671 10,26 1358 16,01
prowadzenie odptatnej statutowej
dziatalnosci pozytku publicznego przez
organizacje pozytku publicznego

Grunty — niezabudowane objete 0 0 0 0 0
obszarem rewitalizacji

Budynki lub ich czesci — mieszkalne 31,70 31,38 32,02 30,79 32,87

Budynki lub ich czesci — zwigzane 2519 30,87 29,29 22,83 16,53
z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej oraz od budynkéw
mieszkalnych lub ich czesci zajetych na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

Budynki lub ich czesci - zajete 0,03 0,01 0,04 0,05 0,02
na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materiatem siewnym

Budynki lub ich czesci - zajete 027 0,32 0,41 0,29 0,09
na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie udzielania
Swiadczen zdrowotnych

Budynki lub ich czesci — pozostate, 2,97 252 3,09 337 314
w tym zajete na prowadzenie
odptatnej statutowej dziatalnosci
pozytku publicznego przez
organizacje pozytku publicznego

Budowle 22,07 22,94 18,65 2156 2355

Zrédlo: obliczenia wlasne.
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4.3.2.

Finansowe skutki przeksztatcenia podatku od
nieruchomosci w ramach koncepcji podatku
strefowania regionalnego w wybranych gminach?®®

Dla celow kategoryzacji gmin oraz przypisania im ostatecznych przedzialéw mozliwych do
stosowania stawek podatkowych zaproponowano nastepujaca procedure zasad wyliczania indy-
widualnych stawek bazowych dla poszczegélnych jednostek.

Etap 1- okreSlenie mnoznika dla kazdego wojewédztwa na
podstawie krajowego i wojewodzkiego wskaznika strefowego:

1. dla kazdego wojewddztwa warto$¢ wojewodzkiego wskaznika strefowego na rok t (rok, na
ktdry sa ustalane stawki przez gminy) obliczana jest jako $rednia arytmetyczna wskaznikéw
G dla gmin z danego wojewddztwa z wylaczeniem miast na prawach powiatu wedlug danych
z roku t-2. Wartos$¢ wskaznika zaokraglana jest do pelnych ztotych;

2. krajowy wskaznik strefowy na rok t obliczany jest jako $rednia arytmetyczna wskaznikow G

dla gmin z calego kraju z wylaczeniem miast na prawach powiatu wedtug danych z roku t-2.
Wartos¢ wskaznika zaokraglana jest do petnych zlotych;

3. dla kazdego wojewodztwa warto$¢ wojewodzkiej stawki bazowej ustalana jest jako
zaokraglony do pelnych zlotych iloczyn stawki referencyjnej dla kraju (np. ustalanej
rozporzadzeniem ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych na mocy ustawy
o podatkach i optatach lokalnych) oraz mnoznika wojewddzkiego okreslonego na podstawie
poréwnania wojewddzkich wskaznikéw strefowych z krajowym wskaznikiem strefowym.
Jesli wojewddzki wskaznik strefowy:

d. jest mniejszy niz 90% krajowego wskaznika strefowego, to mnoznik wojew6dzki przyjmuje
warto$¢ 50% (0,5);

e. miesci si¢ w przedziale od 90% do 110% krajowego wskaznika strefowego, to mnoznik
wojewodzki przyjmuje wartos¢ 100% (1,0);

f. jestwiekszy niz 110% krajowego wskaznika strefowego, to mnoznik wojewo6dzki przyjmuje
warto$¢ 150% (1,5);

4. dla miast na prawach powiatu mnoznik wojewddzki zostal okreslony na 150% (1,5) jako
wartos¢ stala, a krajowa stawka bazowa dla miast na prawach powiatow jest iloczynem
krajowej stawki bazowej i tego mnoznika.

95 Symulacja zostala wykonana na danych z roku 2021 i bazowata na wskazniku G wyliczanym na podstawie danych z 2019 r.
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Przeprowadzona analiza danych umozliwita
wyodrebnienie trzech grup wojewodztw:

1. wojewodztwa o najwyzszym przypisanym mnozniku 150% (1,5):
dolnoslaskie, todzkie, slaskie, wielkopolskie, zachodniopomorskie;

2. wojewddztwa o przypisanym mnozniku 100% (1,0): kujawsko-pomorskie,
lubuskie, mazowieckie, opolskie, pomorskie, warminsko-mazurskie;

3. wojewddztwa o najnizszym przypisanym mnozniku 50% (0,5):
lubelskie, matopolskie, podkarpackie, podlaskie, §wigtokrzyskie.

Rozktad mnoznikéw na poziomie poszczegdlnych wojewddztw z uwzglednieniem miast na
prawach powiatu przedstawiono na Rysunku 4.5. Jak mozna zauwazy¢ zaproponowane przedzialy
umozliwityby proporcjonalny podzial wojewddztw na wspomniane trzy grupy. Jednoczesnie uwi-
docznilo si¢ zréznicowanie potencjalu dochodowego miedzy wojewddztwami.

Rysunek 4.5.
Rozktad mnoznikéw w koncepcji opodatkowania strefowego dla obszaréw wojewddztw z uwzglednieniem miast na
prawach powiatu (dane za 2021 rok).

mnozniki wojewodztwa
0,50

® 100

® 150

Zrédlo: obliczenia wlasne.
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Etap 2 - kategoryzacja poszczegéinych gmin odrgbnie w ramach
poszczegoblnych wojewodztw, co pozwoli na dostosowanie poziomu
ostatecznych stawek podatkowych (z wykorzystaniem mnoznikéw
przypisanych do danej kategorii) do potencjatu dochodowego danej gminy.

Tak wiec:

1. dla kazdej gminy nie bedacej miastem na prawach powiatu ustalana bylaby jej kategoria na
podstawie poréwnania wskaznika G dla danej gminy ze $rednim wskaznikiem G wyliczonym
dla wojewodztwa, w granicach ktérego znajduje si¢ gmina (stanowigcym wczesniej podstawe
do ustalenia mnoznikéw wojewddzkich);

2. progi kwalifikacji do poszczegdlnych kategorii gmin okresla Tabela 4.5;

Tabela 4.5.

Kryteria kategoryzacji gmin.

KATEGORIA GMINY

WARTOS$E GMINNEGO WSKAZNIKA G

Ponizej 90% Sredniego dla wojewodztwa wskaznika G

Miedzy 90% a 110% Sredniego dla wojewddztwa wskaznika G

Miedzy 110% a 200% Sredniego dla wojewodztwa wskaznika G

Powyzej 200% $redniego dla wojewddztwa wskaznika G

Zrédlo: obliczenia whasne.

dla kazdego miasta na prawach powiatu ustalana jest jego kategoria na podstawie poréwnania

wskaznika G dla tego miasta ze $rednim wskaznikiem G wyliczonym dla calego kraju
(wykorzystanym wczesniej punktem odniesienia do podziatu wojewddztw na kategorie);

4.6;

Tabela 4.6.

progi kwalifikacji do poszczegdlnych kategorii miast na prawach powiatu okreslono w Tabeli

Kryteria kategoryzacji miast na prawach powiatu. Wariant opodatkowania strefowego.

KATEGORIA GMINY

WARTOSE WSKAZNIKA G DANEGO MIASTA NA PRAWACH POWIATU

Ponizej 90% Sredniego krajowego wskaznika G

Miedzy 90% a 110% Sredniego krajowego wskaznika G

Miedzy 110% a 200% $redniego krajowego wskaznika G

Powyzej 200% Sredniego krajowego wskaznika G

Zrédlo: obliczenia wlasne.
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5. nastepnie ustalana jest gminna stawka bazowa, jak réwniez zakres stawek od minimalnej
stawki gminnej do maksymalnej stawki gminnej. Wartosci stawek dla danej gminy uzyskuje
sie mnozac wojewodzka stawke bazowa obowigzu-jaca w wojewodztwie przez mnoznik, do
ktérego dana gmina przynalezy wedlug Tabeli 4.7;

Tabela 4.7.

Ustalanie przedziatu stawek podatkowych w gminach w zaleznosci od kategorii gminy.
Wariant opodatkowania strefowego.

KATEGORIA MAKSYMALNA STAWKA

GMINY MINIMALNA STAWKA GMINNA GMINNA STAWKA BAZOWA GMINNA

| 0,25*wojewddzka 0,5*wojewodzka 1,0*wojewodzka
stawka bazowa stawka bazowa stawka bazowa

I 0,5*wojewoddzka 1,0*wojewddzka 1,5*wojewodzka
stawka bazowa stawka bazowa stawka bazowa

m 0,75*wojewodzka 15*wojewddzka 2,0*wojewoddzka
stawka bazowa stawka bazowa stawka bazowa

1Iv 1,0*wojewddzka 2,0*wojewoddzka 4,0*wojewoddzka
stawka bazowa stawka bazowa stawka bazowa

Zrédlo: obliczenia wlasne.

6. dla kazdego miasta na prawach powiatu ustalana jest jego kategoria oraz stawka bazowa dla
miasta na prawach powiatu, jak rowniez zakres stawek od minimalnej stawki dla miasta na
prawach powiatu do maksymalnej stawki miasta na prawach powiatu. Dla poszczegdlnych
kategorii w przypadku miast na prawach powiatu sposob wyliczenia okresla Tabela 4.8.

Tabela 4.8.

Ustalanie przedziatu stawek podatkowych w gminach w zaleznosci od kategorii miasta na prawach powiatu.
Wariant opodatkowania strefowego.

KATEGORIA
GMINY

MINIMALNA STAWKA GMINNA

GMINNA STAWKA BAZOWA

MAKSYMALNA STAWKA
GMINNA

0,25*krajowa stawka bazowa

0,5*krajowa stawka bazowa

1,0*krajowa stawka bazowa

0,5*krajowa stawka bazowa

1,0*krajowa stawka bazowa

1,5*krajowa stawka bazowa

0,75*krajowa stawka bazowa

15*krajowa stawka bazowa

2,0*krajowa stawka bazowa

1,0*krajowa stawka bazowa

2,0*krajowa stawka bazowa

4,0*krajowa stawka bazowa

Zrédlo: obliczenia wlasne.
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Na podstawie tak przyjetych zalozen dokonana zostata kategoryzacja gmin i miast na prawach
powiatu, co zostalo zwizualizowane na Rysunku 4.6. Jak mozna zauwazy¢, jednostki o najwyzszej
(IV) kategorii sytuowane sg z reguly na obszarach oddzialywania duzych aglomeracji, na terenach
atrakcyjnych turystycznie lub na obszarach dziatalnosci znaczacych podmiotéw gospodarczych.

Rysunek 4.6.
Kategoryzacja gmin i miast na prawach powiatu (dane za 2021 rok). Wariant opodatkowania strefowego.

gminy kategorie
KAT |

@ KATH

® KATI

@ KATIV

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie https://www.gov.pl/web/finanse/kwoty-i-wskazniki [05.11.2022].

Udzialy podmiotéw w poszczegdlnych kategoriach w podziale na wojewddztwa przedstawione
s3 na Rysunku 4.7. Do czwartej (jednostki najbogatsze) kategorii w roku 2021 przydzielonych
zostaloby 78 jednostek w catym kraju, co stanowi zaledwie okoto 3% wszystkich gmin. Do pierw-
szej kategorii (gminy o najnizszych dochodach podatkowych) natomiast przydzielonych zostaloby
niemal 50% wszystkich jednostek. W pozostatych kategoriach sytuowatoby si¢ odpowiednio 22%
jednostek w II kategorii i 25% jednostek w III kategorii.
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Rysunek 4.7.
Poréwnanie liczby jednostek zaliczonych do kategorii I-1V w roku 2021 w podziale na wojewédztwa.
Wariant opodatkowania strefowego.
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Zrédlo: obliczenia wlasne.

Zaproponowany model strefowania bazowaltby w praktyce na ustaleniu dwéch podstawowych
mnoznikéw (wojewddzkiego oraz gminnego, korygujacego stawke wojewodzka lub stawke kra-
jowa miast na prawach powiatu), ktére modyfikujg stawke ustalang dla gmin i miast na prawach
powiatu. Oznacza to, iz w praktyce mozna byloby wyodrebnic zestaw wskaznikow, ktore koryguja
stawke bazowg. Ulatwi to prezentacje wplywu proponowanego rozwigzania na poziom biezacych
stawek podatkowych, bez wzgledu na ich rzeczywistg wielkos¢ w danym momencie.

Rozklad efektywnych mnoznikéw stawek dla wartosci bazowej zwizualizowano na Rysunku
4.8 dla wszystkich jednostek. Kolor zielony dla wartosci 1,00 oznacza brak wptywu tacznego
mnoznika na stawke podatkows — czyli zastosowanie stawki podstawowej dla catego kraju, kolory
jasniejsze oznaczaja zmniejszenie stawki podstawowej (od 0,25 do 0,75 stawki podstawowej),
a kolory ciemniejsze zwigkszenie (od 1,5 do 3,0). Nalezy zauwazy¢, iz rozwigzanie to powoduje
mozliwos¢ przyjecia w kalkulacji czg$ci wyréwnawczej subwencji ogélnej potencjalnych docho-
dow podatkowych gminy na nizszym poziomie w oparciu o kwote wyliczang wedlug stawki
wlasciwej dla danej gminy.
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Rysunek 4.8.
Efektywne mnozniki korygujgce stawke ogtaszanq dla catego kraju (dla wartoéci bazowej stawki podatku na podstawie
danych za 2021 rok). Wariant opodatkowania strefowego.

gminy
mnozniki bazowe
0,25
0,50
0,75
1,00
1,50
2,00
2,25
3,00

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie https://www.gov.pl/web/finanse/kwoty-i-wskazniki [05.11.2022].

Istotng kwestig jest poréwnanie skutkéw podatkowych rozwazanego rozwigzania strefowego
z aktualnie obowigzujacym systemem. W skali catego kraju, przy zastosowaniu proponowanego
podejscia, gminne stawki bazowe bylyby nizsze niz dotychczasowe wartosci ustalane corocznie
(w danym roku, przy przyjeciu jako punktu odniesienia stawki aktualnie obowigzujacej) dla
63% jednostek, natomiast dla 23% jednostek bylyby wyzsze. Na Rysunku 4.9 kolorem niebieskim
zaznaczono gminy, dla ktérych gminne stawki bazowe pozostalyby bez zmian, zielonym - te,
w ktérych bytyby nizsze niz dotychczasowe wartosci, a granatowym - te o podwyzszonych staw-
kach w stosunku do dotychczasowych.
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Rysunek 4.9.
Kierunek zmian gminnych stawek bazowych w poszczegélnych gminach. Dane za rok 2021.
Wariant opodatkowania strefowego.

wzrosty i spadki
@ obnizka stawki
@ dotychczasowa stawka
@ wzrost stawki

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie https://www.gov.pl/web/finanse/kwoty-i-wskazniki [05.11.2022].

4.3.3.

Finansowe skutki przeksztatcenia podatku od
nieruchomosci w ramach koncepcji zastosowania
podatku ad valorem w wybranych gminach

Skutki wprowadzenia koncepcji podatku od wartosci w polskich warunkach nie sa poki co
mozliwe do oszacowania ze wzgledu na brak zintegrowanych na poziomie krajowym baz danych.
Dla celow niniejszego raportu przeprowadzono symulacje przy pewnych uproszczonych zaloze-
niach, wykorzystujac dane z gmin jednego powiatu. Do symulacji podatku od wartosci postuzono
sie cenami transakcyjnymi z 2020 i 2021 r. zarejestrowanymi na terenie calego powiatu. Srednie
ceny transakcyjne za m? w 2020 i 2021 r. ksztaltowaly si¢ na poziomach wskazanych w Tabeli 4.9.
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'!'abelq 4.9.

Srednia cena transakcyjna w réznych obszarach podatku od nieruchomosci dla gmin wybranego powiatu,
wyrazona w zt/m2

TYP NIERUCHOMOSCI 2020 2021

grunty 258,40 410,18
budynki 194,38 1296,89
grunty gospodarstw rolnych 129,60 120,46
lasy 371,06 4131

Zrédlo: obliczenia whasne.

W symulacji wplywdéw z podatku od wartos$ci nieruchomosci wykorzystano cztery podejscia:

Podejscie A — za warto$¢ nieruchomosci przyjeto iloczyn jej powierzchni oraz $redniej war-
tosci cen transakcyjnych za metr kwadratowy w roku 2020 (w ramach danego obszaru podatku
od nieruchomosci), a nastepnie wartos¢ skorygowano o roczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych® za rok 2020.

Podejscie B — za warto$¢ nieruchomosci przyjeto wartos¢ z pierwszego podejscia, ale dodat-
kowo skorygowang o ewentualng znizke przyjeta w danej gminie w wysokosci procentowej obnizki
w stosunku do maksymalnej ustawowej stawki w danym obszarze podatku od nieruchomosci.

Podejécie C — za warto$¢ nieruchomosci przyjeto iloczyn jej powierzchni oraz wartosci cen
transakcyjnych za m* w roku 2020 (w ramach danego obszaru podatku od nieruchomosci) wyni-
kajace z rozktadu cen transakcyjnych za m?, a nastgpnie warto$¢ skorygowano o roczny wskaznik
cen towarow i ustug konsumpcyjnych za rok 2020.

Podejscie D — za warto$¢ nieruchomosci przyjeto warto$¢ z podejscia C, ale dodatkowo sko-
rygowang o ewentualng znizke przyjeta w danej gminie w wysokosci procentowej obnizki w sto-
sunku do maksymalnej ustawowej stawki w danym obszarze podatku od nieruchomosci.

Przyjmujac podatek od wartosci w wysokosci 0,01% wartosci nieruchomosci otrzymujemy
sumaryczne prognozowane wplywy z podatku od nieruchomosci w poszczegdlnych gminach
zestawione w Tabeli 4.10 z aktualnie stosowanym podatkiem powierzchniowym.

Tabela 4.10.
Szacowane wptywy z podatku od nieruchomosci w poszczegdlnych gminach wybranego powiatu w réznych wariantach
podatku od wartosci oraz w podatku powierzchniowym, wyrazone w min zt. Wariant podatku ad valorem.

GMINA POWaatowy | PODEJSCIEA | PODEJSCIEB | PODEJSCIEC | PODEJSCIED
Gmina wiejska 1 8,51 22,69 22,64 14,36 14,33
Gmina wiejska 2 4,74 8,69 8,66 5,50 548
Gmina wiejska 3 7,09 9,95 9,91 6,29 6,27
Gmina wiejska 4 15,75 20,90 20,78 13,20 1314
Gmina miejsko-wiejska 1 49,92 69,57 69,52 44,04 44,02
Gmina miejsko-wiejska 2 17,81 51,89 23,85 32,83 15,08
Gmina miejsko-wiejska 3 58,02 96,21 96,16 60,91 60,89

Zrédlo: obliczenia wlasne.

96  https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ceny-handel/wskazniki-cen/wskazniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych-pot-inflacja-/roczne-wska-
zniki-cen-towarow-i-uslug-konsumpcyjnych/ [10.11.2022].
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Zyski badz straty gmin zwigzane z wprowadzeniem podatku od warto$ci uzaleznione sg od
procentowego udzialu poszczegdlnych obszaréw podatku od nieruchomosci. Zastosowanie
odsetka warto$ci nieruchomosci w wysokosci 0,01% (podejscie D) pozwoliloby czesci gmin
na zwigkszenie wplywow z podatku od nieruchomosci w stosunku do podatku naliczanego od
powierzchni (jedna na trzy gminy miejsko-wiejskie i dwie na cztery gminy wiejskie). Wzrost
wplywéw z podatku od nieruchomosci w zaleznosci od przyjetego odsetka wartosci nieruchomo-
$ci bylby liniowy. Na Rysunkach 4.10-4.11 przedstawiono szacunkowy rozktad wplywoéw z podatku
od wartosci w zaleznosci od przyjetego odsetka warto$ci nieruchomosci dla odpowiednio gmin
miejsko-wiejskich oraz wiejskich. Wartosci zestawiono z aktualnymi wptywami z podatku od
nieruchomosci wyliczanymi od powierzchni (przerywane linie).

gg’:;lgv?/lc(l:;(\:\;piywy z podatku od nieruchomosci w poszczegélnych gminach miejsko-wiejskich wybranego powiatu
w zaleznosci od przyjetego odsetka wartosci nieruchomosci, wyrazone w min zt. Wariant podatku ad valorem.
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Zrédlo: obliczenia wlasne.

Rysunek 4.11.
Szacowane wpltywy z podatku od nieruchomosci w poszczegélnych gminach wiejskich wybranego powiatu w zaleznosci
od przyjetego odsetka wartosci nieruchomosci, wyrazone w min zt. Wariant podatku ad valorem.
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Zrédlo: obliczenia wlasne.
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Odsetek wartosci nieruchomosci, ktéry pozwala na zréwnanie wplywéw gminy z podatku
od wartosci z aktualnym podatkiem powierzchniowym podane zostaly w Tabeli 4.11. Srednie
wartosci dla gmin miejsko-wiejskich sg nieznacznie wieksze niz te dla gmin wiejskich (0,0109%
vs 0,0095%) i oscyluja okoto 0,01%.

Tabela 4.11.

Szacunkowy odsetek wartosci nieruchomosci pozwalajgcy na zréwnanie wptywéw gminy wybranego powiatu z podatku
od wartosci z aktualnym podatkiem powierzchniowym. Wariant podatku ad valorem.

GMINA PROCENT WARTOSCI NIERUCHOMOSCI

Gmina wiejska 0,0059
Gmina wiejska 2 0,0086
Gmina wiejska 3 o,0n3
Gmina wiejska 4 0,0120
Gmina miejsko-wiejska 1 0,013
Gmina miejsko-wiejska 2 0,08
Gmina miejsko-wiejska 3 0,0095

Zrédto: obliczenia wlasne.

Wielko$¢ dochodow z podatku ad valorem zalezy bezposrednio od warto$ci nieruchomo-
$ci. W przeprowadzonej symulacji zastosowano dwa podejscia wyceny nieruchomosci: jedno na
podstawie $redniej ceny transakcyjnej za m* powierzchni, a drugie odwzorowujace rozkiad cen
transakcyjnych. Oba rozwigzania sg indeksowane rocznym wskaznikiem cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych. Oba rozwigzania stanowig jednak tylko przyblizenie faktycznej wartosci.

Niedoktadnosé przyblizenia wynika migdzy innymi z nastgpujqgcych kwestii:

1. uwzgledniono ceny transakcyjne z calego powiatu z pominieciem réznic cenowych pomiedzy
gminami. Dla matych gmin liczba transakcji w ciggu roku jest jednak na tyle niewielka, ze nie
moze stanowi¢ punktu odniesienia;

2. transakcji zwigzanych z kupnem terenéw lesnych, nawet biorac pod uwage caly powiat, jest
stosunkowo niewiele;

3. $rednia cena podatna jest na obecno$¢ wartosci odstajacych, ktére z pewnoscia beda
wystepowa¢ w przypadku intratnych z punktu inwestycyjnego terenéw w duzych miastach;

4. roczny wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych odbiega od wskaznika cen nieru-
chomo$ci. Srednia cena za 1 m? lokali mieszkalnych sprzedanych w ramach transakcji
rynkowych (ogétem, na rynku pierwotnym i wtérnym) w zestawieniu ze wskaznikiem cen
towarow i ustug konsumpcyjnych zostata przedstawiona na Rysunku 4.12.;

5. rozklad cen transakcyjnych nie musi odpowiada¢ faktycznemu rozkladowi cen w gminie,
m.in. ze wzgledu na fakt ograniczonej sprzedazy nieruchomosci w starszych (centralnych)
czedciach gminy;
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6. proponowana wycena nieruchomosci zalezy de facto tylko od jej powierzchni oraz
(w podejéciach C i D) od lokalizacji. Przy wycenie przeprowadzanej przez rzeczoznawcow
branych jest pod uwage wiele innych czynnikéw, np. w przypadku budynkéw mieszkalnych
s3 to liczba pokoi, liczba tazienek, pigtro, na ktérym miesci si¢ mieszkanie czy rok oddania
do uzytku;

7. uwzglednienie w wyliczeniach wszystkich nieruchomosci wymaga automatycznej (ze
wzgledu na duzg liczbe nieruchomosci, a ograniczong liczbe rzeczoznawcdédw) aktualizacji
warto$ci. W tym celu stosowane s3 podejscia oparte na modelach ekonometrycznych?”, ktére
- w zaleznoéci od uzytego modelu - beda dawa¢ rézne wartosci. Dokladniejsze wartosci
otrzymywane beda dla modeli, ktérych parametry sa estymowane per gmina, a nie w skali
kraju.

Rysunek 4.12.
Srednia cena za 1 m? lokali mieszkalnych sprzedanych w ramach transakcji rynkowych (ogétem, na rynku pierwotnym
i wtérnym) w zestawieniu ze wskaznikiem cen towaréw i ustug konsumpcyjnych w latach 2010-2021.
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Zrédlo: obliczenia wlasne.

Zastosowanie rocznego wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych do aktualizacji
wyceny jest prostym rozwigzaniem, jednak nieuzasadnionym rynkowo. Zmiany wskaznika odbie-
gaja od zmian cen transakcyjnych zaréwno na rynku pierwotnym i wtérnym. Historia pokazuje,
iz ceny nieruchomosci najczesciej rosty szybciej niz wskazywalby na to poziom inflacji. Oznacza
to konieczno$¢ dokonywania aktualizacji w oparciu o model wyceny, bioracy pod uwage wskaznik
cen towar6w i ustug konsumpcyjnych, jednakze wraz z innymi czynnikami rynkowymi.

97 Do metod automatycznej wyceny nieruchomos$ci mozna zaliczy¢ metody regresyjne, polegajace na wyborze postaci funkgji i oszacowaniu jej
parametréw na podstawie dostgpnych danych, dotyczacych zmiennej objasnianej oraz wartosci zmiennych objasniajacych. W szczegdélnosci moga
to by¢: metoda regresji liniowej w odniesieniu do wartosci nieruchomosci, metoda regresji liniowej w odniesieniu do logarytmu wartosci nieru-
chomosci, metoda regresji LASSO, metoda linowej regresji bayesowkiej, metoda laséw losowych, metoda wektoréw noénych. Wiecej na ten temat
znajduje si¢ m.in. w opracowaniu Elektroniczna platforma wyceny nieruchomosci, Raport opracowany na zlecenie programu analityczno-badaw-
czego Fundacji Warszawski Instytut Bankowosci, Warszawa, lipiec 2020 (https://pab.wib.edu.pl/elektroniczna-platforma-wyceny-nieruchomosci/
[05.11.2022].
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Rynek nieruchomosci
= wybrane problemy
opodatkowania

5.1.

Problematyka spoteczna zwigzana
z wprowadzeniem podatku od
wartosci nieruchomosci

Istotnym problemem w ustalaniu podatku od wartosci jest zmienno$¢ zaréwno stawki podat-
kowej jak i podstawy opodatkowania. Pierwszy z tych parametréw bedzie zalezal od gminy, badz
bedzie stanowil z gory okreslony wskaznik. Drugi bedzie scisle uzalezniony od rynku. Oznacza
to, iz podatnik bedzie widzial potencjalne zagrozenie we wzroscie podatku z dwoch Zrédet, a tym
samym nie bedzie skory do zaakceptowania podwyzek stawki podatkowej ttumaczonych inflacja,
czy innymi czynnikami rynkowymi, jako ze te zmieniaja warto$¢ nieruchomosci, wiec i sama
podstawe opodatkowania. Z tego punktu widzenia nie ma dobrego uzasadnienia podniesie-
nia stawki podatkowej w podatku od wartosci w zadnym momencie rynkowym poza tym,
w ktorym wartosci nieruchomosci najlepiej od dluzszego czasu (na przestrzeni kilku lat) nie
beda si¢ zmienialy. Daje to solidny fundament do zasad ustalania podatku od wartosci, jasnych
i przejrzystych dla podatnikéw, nie budzacych obaw o mozliwe negatywne zmiany w obu czg-
$ciach gléwnej formuly tworzacej ten podatek. Zmniejsza tym samym ryzyko zwiazane ze zmiana
wysokosci podatku.

Z perspektywy ustalania modelu wyceny, moga pojawic sie zagadnienia dotyczace decyzyj-
nosci gmin, a zwigkszajace ryzyko inwestowania w nieruchomosci na terenie danej jednostki
lokalnej z perspektywy wlasciciela. Moze to hamowac¢ potencjalne inwestycje prywatne do czasu
ustalenia stabilnych zasad naliczania podatku.
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Jednym z waznych dla podatnikéw problemoéw zwigzanych z dynamiczng zmiang wartosci
naliczonego podatku wyniklg ze zmian wartosci nieruchomosci, mogtaby by¢ trudnos¢ w progno-
zowaniu tego kosztu w budzecie gospodarstwa domowego czy innych podmiotéw obarczonych
podatkiem. Jak wskazuje N.B. Anderson®, nieoczekiwany wzrost platnosci podatku od nieru-
chomosci jest jednym z powodow, dla ktorych podatnicy popieraja ograniczenia w podatku
od nieruchomos$ci, nawet jesli podatnicy nie chcg ogranicza¢ wladzy samorzadowej w zakresie
wydatkéw. Niestabilne platnosci podatkowe utrudniajg osobom fizycznym i przedsigbiorstwom
planowanie konsumpgji i inwestycji.

W ciagu ostatnich 10 lat ceny nieruchomosci na rynku wtérnym wzrosty o 77%%. Mozna
zalozy¢, iz ich wartos$¢ cze$ciowo bedaca pochodng cen, a w drugiej mierze uwzgledniajaca ich
amortyzacje, wzrosla podobnie. Oznacza to, iz w przypadku ustalenia podatku od wartosci nieru-
chomosci, tak dynamiczne zmiany cen na rynku nieruchomosci, moglyby spowodowac skokowe
wzrosty naliczanego podatku. Pozagdanym spotecznie byloby ograniczenie maksymalnej stawki
podatku od wartosci nieruchomosci, o ile w danym roku wzrost wartoéci nieruchomosci zgodnie
z przyjetym modelem przekroczylby znacznie wzrost wynikty ze zmian inflacyjnych.

Rozwazy¢ nalezy réwniez limity wzrostu podatku od nieruchomosci dla grup spolecznych,
ktore szczegolnie ta zmiang moglyby zosta¢ dotkniete. Sg to miedzy innymi seniorzy lub osoby
o niskich dochodach.

Podatek ad valorem z zasady bazuje na wartosci nieruchomosci. M. Lyons'® wskazal, iz takie
podejscie do wyznaczania podatku moze mie¢ réwniez negatywne konsekwencje w kontekscie
troche szerzej rozumianej sprawiedliwosci. Danina taka nie odzwierciedla przeciez sytuacji finan-
sowej wlascicieli nieruchomosci, cho¢ mozna stwierdzi¢, iz jest z nig skorelowana w momencie
zakupu lokalu. Z uptywem czasu warto$¢ nieruchomosci moze si¢ zmienia¢, a wraz z nig sytuacja
finansowa podatnikow'". Kierunki tych zmian mogg by¢ jednak rézne. Oznacza to, iz wzrost
obcigzen finansowych wyniklych z podatku od wartosci oraz z rynku, nie bedzie adekwatny do
poprawy jakosci zycia rozumianej jako wzrost dochodéw.

Obcigzenie dodatkowym podatkiem nieruchomosci inwestycyjnych, w tym w szczegélno-
$ci przeznaczonych na wynajem, rodzi ryzyko uzyskiwania nizszej stopy zwrotu z inwestycji.
Obnizenie stop zwrotu moze nastapic takze w wyniku wzrostu kosztéw wynajmujacego z uwagi na
wprowadzenie podatku od warto$ci nieruchomosci dla nieruchomosci mieszkaniowych w ogole.
Zanim jednak nastapi zgoda inwestoréw na nizsze niz szacowane pierwotnie stopy zwrotu z inwe-
stycji, naturalng konsekwencja moze by¢ przenoszenie kosztéw na najemce i podnoszenie stawek
czynszéw. Jak wynika z Rysunku 5.1., inwestycja w nieruchomo$¢, przy uwzglednieniu kosztow
zwigzanych z amortyzacja i podatkiem od najmu (stopa kapitalizacji netto) przynosi dzi$ zysk
szacowany stopg zwrotu wynoszacy od 3,2% do 4,6%, w zaleznosci od regionu Polski. Przy czym
w ostatnich szesciu latach nie przekraczal on 5,5%.

98 N.B. Anderson, Property Tax Limitations: An Interpretive Review, ,,National Tax Journal” 2006, t. 59, s. 685-694.

99 Obliczenia wlasne na podstawie Bazy cen nieruchomosci mieszkaniowych; https://www.nbp.pl/home.aspx?f=/publikacje/rynek_nieruchomosci/
index2.html [10.11.2022].

100 M. Lyons, Place shaping: a shared ambition for the future of local government, Lyons inquiry into local government, The Stationary Office, London
2007.

101 R. Boije, H. Lind, Hur bor egna hem beskattas?, ,,Ekonomisk Debatt” 2002, t. 30, nr 3.
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Rysunek 5.1.
Zwrot z kapitatu wiasnego (ROE w %) z inwestycji w mieszkanie w petni finansowanej gotéwkg'2
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych NBP; https://www.nbp.pl/home.
aspx?f=/publikacje/rynek_nieruchomosci/index2.html [05.11.2022].

Znaczacy wzrost podatku od nieruchomosci z cala pewnoscig przyczynilby sie do odptywu
inwestoréw bezposrednich z rynku. Niewatpliwie natomiast inwestycje te moglyby przybiera¢
inne, raczej posrednie formy, wraz z rozwojem funduszy inwestycyjnych posiadajacych w portfelu
tego typu aktywa.

Z punktu widzenia wycen nieruchomosci, bardzo istotna jest ich aktualizacja, zalezna od
zmian cen rynkowych. Pominigcie zmieniajacych si¢ warunkéw lokalnych, w tym w szczegdlnosci
dotyczacych decyzji administracyjnych istotnie wptywajacych na warto$¢ nieruchomosci, moze
przyczynic sie do nierdéwnowagi w naliczaniu podatku i odejscia od zasady sprawiedliwosci, ktora
to jest jedna z przyczyn dazenia do wprowadzenia tego typu daniny.

Aktualizacja moze by¢ wykonana raz na kilka lat, na przyktad w okresach piecioletnich, jed-
nakze nalezy liczy¢ sie wowczas ze skokowym przyrostem wielkosci podatku. Dla zlagodzenia
tych skutkéw mozna roztozy¢ wielko$¢ podatku wynikla ze zmiany warto$ci w czasie (juz po aktu-
alizacji, na przykiad w formie 20% piecioletniej zmiany rocznie, dochodzac do 100% w kolejnym
5-letnim okresie), co z kolei jest wariantem mniej korzystnym dla gmin. Mozliwa jest réwniez
aktualizacja coroczna wynikla ze zmian wskaznika CPI oraz dodatkowa, po okresie trzy lub
piecioletnim, wynikla z rynku. Dynamika skokowego wzrostu daniny bytaby wiec wyhamowana
inflacja, cho¢ ten wariant dla podatnika bylby mniej korzystny, niz pelna aktualizacja po trzech
badz pieciu latach.

Ponadto mozna dopusci¢ (podobnie jak mialo to miejsce w Szwecji i Danii) do zamroze-
nia warto$ci nieruchomosci na pewnym poziomie, w przypadku gwaltownego wzrostu cen
nieruchomosci w bardzo krétkim czasie, co zwykle prowadzi do wystapienia banki na rynku

102 Do wyliczenia wskaznika 6 miast wybrano: Gdansk, Gdynia, £6dz, Krakéw, Poznan, Wroctaw.



WYBRANE PROBLEMY | PROPOZYCJE ZMIAN

nieruchomosci i spadku cen w pdzniejszym okresie. W takim przypadku miernikiem wzrostu
cen nieruchomosci moglyby by¢ opracowania Narodowego Banku Polskiego w zakresie tych
zmian, wydawane kwartalnie.

5.2.
Podatek od pustostanéw

W warunkach niskiej podazy mieszkania stajg si¢ towarem deficytowym. Zgodnie z danymi
zebranymi podczas Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkan 2021 az 12,1% miesz-
kan oraz 10,4% budynkow jest niezamieszkatych. Jest to wzrost w poréwnaniu z rokiem 2011
o odpowiednio 4,9 oraz 2,5 punktu procentowego'®.

Obecny poziom pustostandw miesci si¢ w zakresie, ktéry powszechnie mozna uznac za nor-
malny w funkcjonowaniu rynku nieruchomosci mieszkaniowych. Niepokojacy jest natomiast
wzrost wskaznika w czasie. Moze to dawa¢ podstawe do rozwazenia wprowadzenia podatku
od pustostandw. Jego gléwnym celem byloby zapewnienie dostepnosci do wszystkich zasobow
mieszkaniowych (zaréwno w formie najmu, jak i mozliwosci zakupu), nie zas zwiekszenie docho-
dow z daniny.

Podatek powinien dotyczy¢ niezamieszkanych nieruchomosci mieszkaniowych w okresie co
najmniej rocznym, przy czym niezamieszkany oznacza, iz w ciaggu ostatnich 12 miesiecy nieru-
chomo$¢ byta zajeta przez mniej niz 30 dni.

Koniecznym jest rdwniez uszczegdlowienie pojecia nieruchomosci mieszkaniowej. Ta bowiem
jak sama nazwa wskazuje, musi by¢ zdatna do zamieszkania, a wigc nie moze dotyczy¢ lokali
opuszczonych, o standardzie nie nadajacym si¢ do spetniania potrzeb zwigzanych z zamiesz-
kiwaniem. Rodzi si¢ wigc pytanie, co z mieszkaniami bedagcymi w standardzie deweloperskim,
kupowanymi w celach spekulacyjnych.

Do rozwazenia jest kilka wyjgtkow, kwalifikujgcych nieruchomosci do zwolnienia
ich wiascicieli z koniecznosci uiszczenia optaty od podatku od pustostanow:

1. Nieruchomosci niedawno sprzedane, bgdz wystawione na sprzedaz;

2. Nieruchomosciniezamieszkate zpowodu choroby wiasciciela (pobyt w zaktadzie
opieki), badz konieczno§é diugoterminowej opieki nad inng osobg, co wymusza
czasowq zmiane miejsca zamieszkania;

3. Nieruchomosci niezamieszkate z uwagi na trwajgcy remont lokalu, ktéry to
wyjatek rozwigzatby czeSciowo temat zwigzany z zakupem nieruchomosci
w stanie deweloperskim.

Podatek powinien by¢ naliczany zgodnie z ustalong stawka przemnozong przez wartos¢ nie-
ruchomosci, przy czym jako Ze mowa o wybranych nieruchomosciach, dobrze bytoby przenies¢
obowigzek wyznaczenia wartosci na wlasciciela, dostarczajac mu aktualne mapy cennosci (narze-
dzie powinno by¢ dostepne w formie zdalnej, a warto$¢ poznana po wskazaniu typu nieruchomo-
$ciikodu pocztowego/dzielnicy). Od oszacowanej warto$ci wladciciel powinien mie¢ mozliwos¢

103 https://stat.gov.pl/spisy-powszechne/nsp-2021/nsp-2021-wyniki-wstepne/raport-zawierajacy-wstepne-wyniki-nsp-2021,6,1.html [4.11.2022].
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odwotlania, poprzez dostarczenie operatu szacunkowego wykonanego przez certyfikowanego
rzeczoznawce majatkowego.

5.3.
Podatek od kolejnych nieruchomosci

Zalozenie wykorzystania podatku ad valorem dla drugiej i kazdej kolejnej nieruchomosci,
wiaze si¢ z jeszcze inng propozycja modelu ustalania warto$ci. Poniewaz tego rodzaju nierucho-
mosci mozemy traktowaé wowczas jako inwestycyjne, zasadnym wydaje sie uzycie do modelu
wyceny algorytmu, bazujacego na podejsciu dochodowym zamiast poréwnawczym. Tym samym
warto$¢ nieruchomosci uzalezniona bylaby od mozliwego do uzyskania na danym rynku dochodu
z nieruchomosci w postaci najmu.

Istniejg trzy gtéwne problemy zwigzane z ustaleniem wartosci katastralnej przy pomocy podej-
$cia dochodowego.

+ Pierwszy z nich wiaze si¢ z konieczno$cig ustalenia czynszu rynkowego najmu, mozliwego
do pobrania z danego typu nieruchomosci, w danej lokalizacji. Poniewaz obecnie nie istnieje
zadna wiarygodna baza faktycznych cen najmu, stawki musialyby bazowac¢ na cenach ofertowych,
ktére moga by¢ zawyzone. Drugim wyjsciem z tej sytuacji jest stworzenie rejestru stawek najmu
na podstawie deklaracji podatnikéw od najmu (PIT-28), ta jednak wymagataby uszczegolowie-
nia, jako ze dzi$ brakuje w niej informacji na temat powierzchni nieruchomosci, liczby pokoi itp.
Informacje te dostepne sg w innym rejestrze, tj. na druku IN-1 (informacja o nieruchomosciach
i obiektach budowlanych), skladanym w Wydziale Podatkéw i Optat w kazdej Gminie. Ponownie
wracamy wiec do tematu wprowadzenia wielofunkcyjnego katastru, faczacego jedna infrastruk-
turg dane o nieruchomosciach z réznych zrédet.

+ Drugi problem zwiazany jest z koniecznoscig stworzenia modelu/algorytmu, podobnie jak
w przypadku modeli opartych na podej$ciu poréwnawczym, ktéry na podstawie rynkowych
stawek najmu okreslatby mozliwy potencjalny dochdd z nieruchomosci. Model taki musialby
uwzglednia¢ w szczegdlnosci rodzaj nieruchomosci, polozenie, jej powierzchnig i standard.
Ostatni wymieniony czynnik jest w dzisiejszych warunkach rynkowych w zasadzie niemozliwy
do ustalenia, oraz jego warto$¢ moze zmieniac sie w krotkim czasie, bez koniecznosci informo-
wania organu gminnego o tej zmianie (od$wiezenie/remont wnetrza mieszkania nie wymaga
zgloszenia).

+ Trzeci problem polega na uzaleznieniu wartosci nieruchomosci od kondycji rynku najmu.
Wplyw na ten rynek maja czynniki pozbawione bezposredniego zwiazku z rynkiem nierucho-
mosci jak na przyklad w ostatnich latach konflikt wojenny w Ukrainie czy pandemia COVID-
19. Rynek ten réwniez dynamicznie si¢ zmienia, a stawki najmu podlegaja wigkszym wahaniom
(w obu kierunkach) niz ceny nieruchomosci. Ostatecznie podlegaja sezonowosci (rosng w okresie
letnim, spadajg w okresie zimowym). Dodatkowy problem stwarza lokalizacja, na ktorej zapo-
trzebowanie na najem moze si¢ znacznie roznic. O ile ustalenie stawek czynszu w duzych aglo-
meracjach miejskich jest problematyczne, ale mozliwe, o tyle w przypadku gmin mniejszych,
w szczegolnosci wiejskich—w zasadzie z uwagi na brak popytu, a tym samym transakcji—nie-
mozliwe. Nalezaloby wowczas bazowac na tzw. teoretycznych stawkach najmu, a te moga budzi¢
watpliwosci i kontrowersje.
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Ostatecznie ustalenie wartosci podatku od wartosci nieruchomosci w oparciu o dochody
z najmu, wsérdd tych wlascicieli nieruchomosci, ktorzy faktycznie przeznaczyli ja na wynajem,
moze budzi¢ poczucie podwojnego opodatkowania uzaleznionego od tych samych czynnikéw
(podatek ryczaltowy od najmu oraz podatek od nieruchomosci od wysokosci potencjalnego
najmu, z definicji w wysokosci stawki otrzymywanej od najemcow, jesli ta zostata ustalona na
rynkowych zasadach).

Sama konstrukcja podatku powinna odpowiadac konstrukeji podatku od wartosci, ze stawka
ustalong przez gminy.

Wiosng 2022 roku pojawily si¢ w prasie komentarze odnosnie pomystu rzadu dotyczacego
opodatkowania trzeciej i kazdej kolejnej nieruchomosci. Podatek ten mial by¢ $cisle powiazany
z podatkiem od niewykorzystanych lokali mieszkaniowych. Zwracano uwagg, iz w dobie niskiej
podazy nie mozna dopusci¢ do sytuacji, w ktérej nowe mieszkania stojg puste i oczekujg na
wzrost warto$ci, zamiast by¢ wynajmowane. Jednoczesnie dementowano informacje, iz danina
miataby by¢ uzalezniona od warto$ci katastralnej nieruchomosci. Zima 2023 roku pojawit sie
watek opodatkowania drugiej i kolejnej nieruchomosci, dla celéw dazenia do réwnomiernego
rozwoju infrastruktury spofecznej oraz ograniczenia spekulacji. Prasa wowczas rozpisywata sie
o katastrofalnych wrecz w skutkach efektach wprowadzenia takiej daniny, wsréd ktérych wymie-
niano najczesciej zahamowanie rozwoju rynku nieruchomosci'™.

5.4.
Zagraniczne fundusze mieszkaniowe

Zasoby rynku PRS (Private Rented Sector) w Polsce s3 stosunkowo niewielkie i obejmuja
okolo 7,4 tys. lokali. Laczna liczba nieruchomosci na wynajem w Polsce wynosi dzi$ 1,21 mln,
co oznacza marginalny udziat sektora PRS w calym tym zasobie wynoszacy 0,62%.

Rozwdj rynku PRS w Polsce dzis$ bytby na znacznie wyzszym poziomie, zostal jednak zaha-
mowany przez trzy istotne czynniki: pandemi¢ COVID-19, konflikt zbrojny w Ukrainie oraz
0gdlng sytuacje gospodarcza w Europie. W szczegolnosci ten drugi czynnik wywolal obawy wsrod
inwestoréw zagranicznych, co do wzrastajacego ryzyka geopolitycznego kraju. Wstrzymano wiec
liczne negocjacje i plany w oczekiwaniu na rozwdj sytuacji. Dodatkowo trudne warunki gospo-
darcze obserwowane w Polsce dotycza i innych czgsci $wiata, w tym Europy. Fundusze zagra-
niczne dzialajace w tych warunkach, ktére jeszcze rok temu mogly pozwoli¢ sobie na wigksze
inwestycje, dzi§ podejmujg dziatania w oparciu o niesprzyjajace wskazniki makroekonomiczne
dotyczace najblizszej przysztosci, w tym rosnace stopy procentowe, wplywajace na koszt kapitatu
wlasnego.

To wszystko spowodowalo, iz w pierwszym pdtroczu 2022 roku nastgpilo wyhamowanie
akwizycji instytucjonalnych. Sytuacja powinna zmienic¢ sie wraz z ustabilizowaniem sie sytuacji
gospodarczej.

104 por. m.in. https://businessinsider.com.pl/finanse/nowy-podatek-od-nieruchomosci-co-powinienes-wiedziec-o-pomysle-rzadu-i-jakie/2x3gmce
[09.02.2023]; https://bezprawnik.pl/podatek-katastralny-od-drugiego-mieszkania-2/ [09.02.2023].
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Tabela 5.1.
Potencjat aktualnych zasobéw PRS.
LUDNOSE SZACOWANALICZBA | SZACOWANA % ZASOBOW PRS
MIASTO (KONIEC ROKU GOSPODARSTW LICZBA MIESZKAK ZISATS’glEB‘\J(A:’cI:?ES W LICZBIE MIESZKARN
2021) DOMOWYCH NA WYNAJEM NA WYNAJEM

Polska 38080 411 14103 856 1205 000 7442 0,62%
Warszawa 1792718 943 536 141530 3578 2,53%
Krakéw 780 796 390 398 58 560 894 153%
Tréjmiasto 749 786 374 893 56 234 681 121%
t6dz 667 923 333 962 50 094 299 0,60%
Wroctaw 641201 320 601 48 090 1077 2,24%
Poznah 530 464 252 602 37890 734 194%
Katowice 289 162 137 696 20 654 146 0,71%

Zrédlo: Przeglad rynku PRS w Polsce - I pol. 2022 r., raport PwC, pazdziernik 2022, https://www.pwc.pl/pl/pdf-nf/2022/p]_rynek_prs.pdf [4.11.2022].

PRS jest dzis istotng galezia rozwoju rynku nieruchomosci, ktéry z uwagi na coraz mniejsza
dostepno$¢ mieszkan w Polsce (ceny rosna szybciej niz place realne), skutecznie wspomoégtby
rozwdj rynku najmu.

Wedtug szacunkéw GUS, w Polsce brakuje okoto 2 mln mieszkan. Obecna sytuacja gospodar-
cza hamuje inwestycje deweloperskie, nie przyczyniajac si¢ do poprawy tego wskaznika. Zwrot
w strone najmu jest konieczny nie tylko z uwagi na duzy naplyw uchodzcéw z Ukrainy, ale
i mniejsza dostepnos¢ kredytéw hipotecznych oraz rosnacg inflacje. Wedlug danych Eurostat
za 2020 r. w Polsce az 63,1% miodych dorostych mieszkato z rodzicem/rodzicami. Sg to tzw.
gniazdownicy. W calej Unii Europejskiej odsetek ten wynosi 49,5%. Nie jest to wybdr stylu Zycia
a konieczno$¢. Rynek najmu, rozwijajac si¢, zapewni dla nich miejsce do zycia.

Wprowadzenie podatku obejmujacego masowy zakup mieszkan skutecznie zahamowatoby
rozwdj tego sektora, nie przynoszac znaczacych dochodéw w budzecie pafistwa z uwagi na nie-
wielka skale tego rodzaju przedsiewzigé, obserwowang dzi$ w kraju. Tym niemniej wéréd Polakow
pojawiaja sie obawy co do wykupywania mieszkan przez fundusze zagraniczne. Podatek taki
mialby wiec sens, przy osiggnieciu okreslonego udzialu sektora PRS w mieszkaniach na wynajem
ogotem. Podatek od masowego wykupywania mieszkan, uzalezniony musialby by¢ od liczby
transakcji dokonywanej w ciagu roku. Oznacza to, iz dotknaltby zaréwno sektora instytucjonal-
nego (funduszy inwestycyjnych), jak i prywatnych inwestoréw, w tym tzw. flipperéw. Wsr6éd obaw
wprowadzenia takiego podatku pojawia sie¢ mozliwo$¢ przeniesienia kosztu daniny na najemcéw
w postaci wyzszego czynszu. Tym samym ostatecznie skutkowaloby to zmianami kosztow dla
najemcow, ktore w Polsce juz rosng zbyt dynamicznie. Polski Zwigzek Firm Deweloperskich
mocno sprzeciwia si¢ wprowadzeniu opodatkowania sektora instytucjonalnego (PRS), zwraca-
jac uwage, iz takie rozwigzanie jeszcze bardziej poglebi problem braku dostgpnych mieszkan na
wynajem, a przez to podniesie czynsze dla najemcow’®.

Innym rozwigzaniem moglaby by¢ zastosowana w Berlinie ustawa zamrazajgca czynsze wynaj-
mowanych mieszkan na pigc lat i wprowadzajaca ich maksymalng wysokos¢. Ta jednak decyzja
Niemieckiego Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego okazala si¢ niezgodna z konstytucja'®.
Podobna sytuacja mogtaby wystapi¢ w Polsce.

105 por. m.in. https://www.rp.pl/podatki/art37145581-na-pomoc-mieszkaniom-prs-sektor-budowlany-przeciwko-podatkowi-sasina [09.02.2023]
106 www.dw.com/pl/niemiecki-tk-uchylil-berlinska-ustawe-ograniczajaca-czynsze/a-57213096 [7.11.2022].
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Dyskusja nad konstrukcja podatku od nieruchomosci w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
trwa od wielu lat. Dominujacy system powierzchniowy, odziedziczony po okresie sprzed trans-
formacji ustrojowej, jest z pewnoscig przestarzaly i nie tylko nie realizuje efektywnie funkcji
fiskalnej, ale rowniez innych wyzwan, przed ktérymi stoja systemy podatkowe (w przypadku
opodatkowania nieruchomosci m.in. pobudzanie efektywnego ekonomicznie zagospodarowania
i uzytkowania nieruchomosci, ksztaltowanie racjonalnej struktury przestrzennej miast, zdynami-
zowanie rynku nieruchomosci). Zaniechanie dzialan w tym obszarze sprawilo, Ze w Polsce oraz
w kilku innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, w dalszym ciggu funkcjonuja modele
odnoszace si¢ przede wszystkim do powierzchni nieruchomosci.

Pomimo tego, ze debata w tym obszarze trwa bardzo dtugo, nie pojawia sie zbyt wiele kon-
kretnych propozycji rozwigzan. Wydaje sig, ze jednym z powoddw jest obawa przed wzrostem
obcigzen podatkowych. Z pewnoscig zmiany, ktorych efektem bylby wzrost opodatkowania nie
bytyby popularne. Nawet jesli ogélna wartos¢ wplywow z podatku od nieruchomosci pozostataby
na niezmienionym poziomie, to zmiana systemu doprowadzitaby do duzego zréznicowania indy-
widualnych obcigzen fiskalnych. Mozna domniemywac, ze klasa $rednia bytaby grupa spoteczna,
ktdéra najbardziej odczulaby zmiang, poniewaz s3 to osoby, ktore najczesciej lokuja oszczgdno-
$ci inwestujac w nieruchomosci. Tym samym skala redystrybucji podatkowej bytaby wigksza.
Odrebng kwestig jest na przyklad, czy taka zmiana bylaby sprawiedliwa w kontekscie pionowej
sprawiedliwo$ci podatkowej — wydaje sie, Ze tak, jednak kwestia ta powinna by¢ rozwazona
w odniesieniu do obcigzen generowanych przez caly system podatkowy, aby nie doprowadzi¢ do
sytuacji, w ktérych okreslona grupa ponositaby nadmierne koszty podatkowe.

Podatek od nieruchomosci jest najbardziej wydajnym fiskalnie podatkiem lokalnym.
Beneficjentami zmian bytyby, z duzym prawdopodobienstwem, duze osrodki miejskie, ktdre
juz teraz pobierajg zwykle podatek od nieruchomosci w oparciu o najwyzsze mozliwe stawki
podatkowe. Mozna oczekiwa¢, ze ze wzgledu na wysoka warto$¢ nieruchomosci na terenach
aglomeracji miejskich, efektem wprowadzenia systemu wartosciowego bedzie wieksze zréznico-
wanie wplywow podatkowych z tego tytutu, a co za tym idzie - sytuacji finansowej gmin. Wieksze
miasta skorzystalyby na tym rozwigzaniu uzyskujac dodatkowe $rodki na rozwéj i inwestycje.
Jednak dla czesci gmin konsekwencja mogloby by¢ nawet zmniejszenie wplywdéw podatkowych,
co wplynetoby na ich potencjal inwestycyjny, perspektywy rozwoju i samodzielno$¢ finansowa.
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Kolejnym obszarem potencjalnych zmian jest rynek nieruchomosci - zaréwno w zakresie
obrotu nieruchomo$ciami, jak i wynajmu. Praktycznie niezaleznie od zakresu wprowadzonych
zmian, nalezy oczekiwac¢ zwigkszenia jego dynamiki — np. w wyniku opodatkowania pustostanow.
Kolejna zmiana moglaby dotyczy¢ kierunkéw zagospodarowania przestrzennego czy zwigkszenia
jego tempa. Wyzsze opodatkowanie atrakcyjnych gruntéw na terenie miast zniecheca bowiem
do dlugotrwalego ich posiadania jako formy lokaty kapitalu. Racjonalng decyzja jest wtedy albo
sprzedaz, albo takie zagospodarowanie nieruchomosci, ktére zwigkszyloby przychody z nig
zwigzane.

Wprowadzenie warto$ciowego opodatkowania nieruchomosci to nie tylko decyzja dotyczaca
wysokosci indywidualnego zobowigzania podatkowego. To zmiana, ktdrej konsekwencje obej-
muja wiele obszardw zycia spotecznego. Wprowadzenie podatku ad valorem byloby ogromnym
wyzwaniem dla panstwa i samorzadu, zwigzanego z ewidencja (zakres danych, ktére nalezy gro-
madzi¢ i przetwarza¢ w przypadku opodatkowania warto$ciowego jest zdecydowanie wigkszy)
i masowa wyceng nieruchomosci, szczegélnie na poczatku wdrazania nowych rozwigzan. Istotne
sa takze przyszle zasady dzialania aktualizowania i kontrolowania danych, jako waznego skfad-
nika calego systemu katastralnego.

Proces doskonalenia konstrukeji podatku od nieruchomosci wymaga m.in. poznania rozwig-
zan obowigzujacych w innych panstwach europejskich i wyselekcjonowania tych sprawdzonych.
Wykorzystanie doswiadczen innych panstw pozwoli unikna¢ popelnienia tego samego bledu.
Stad w Raporcie przeanalizowano systemy opodatkowania nieruchomosci bazujace na wartosci
nieruchomodci oraz systemy mieszane, bazujace gtéwnie na ujeciu powierzchniowym. Dokonano
jako$ciowego poréwnania przyjetych rozwigzan oraz przedstawiono wnioski, jakie moga by¢
przydatne dla Polski.

Wartoscig dodang Raportu, oprocz propozycji wyeliminowania mankamentéw obowiazuja-
cych regulacji, sg autorskie koncepcje zmian w obowigzujacym w Polsce podatku od nierucho-
mosci wraz z symulacjami ich skutkéw finansowych dla réznych rodzajéow gmin. W pierwszej
kolejnosci po zidentyfikowaniu stabych stron aktualnych przepiséw dotyczacych opodatkowania
gruntéw, budynkéw i budowli, zaproponowano sposoby ich rozwigzania, a przez to udoskonalenie
obowiazujacych przepiséw (Koncepcja I). Nastepnie zaproponowano inne wysokosci kwotowych
stawek podatkowych oraz inny mechanizm ustalania stawek w kolejnych latach. Konsekwencja
przegladu kategorii podatkowych i obowigzujacych ustawowych stawek (Koncepcja II) bylo
zaproponowanie czterech wariantéw zmian: podstawowego, ekspansywnego, technicznego oraz
radykalnego. W dalszej kolejnosci przyblizono strefowanie podatkowe (Koncepcja III) - dosko-
nalenie wykorzystania powierzchni jako podstawy opodatkowania. To alternatywne w stosunku
do podatku ad valorem rozwigzanie, w ktérym wykorzystywane jest strefowanie maksymalnych
stawek podatkowych, w taki sposob, aby zblizy¢ si¢ do stanu, w ktérym wysokos¢ ptaconego
podatku posrednio zalezy od wartosci nieruchomosci. Mozliwe jest zatem urynkowienie systemu
powierzchniowego przez wprowadzenie wspdtczynnikow ,warto$ciowych”. Ostatnia koncepcja,
ktora byloby wprowadzenie podatku od wartosci nieruchomosci (Koncepcja IV) jest najtrud-
niejsza — droga, czasochlonna i napotykajaca na op6r polityczny. Zwrocono tu uwage na uwa-
runkowania systemowe, konstrukcyjne oraz inne istotne kwestie (ograniczenia wprowadzenie
podatku ze strony gmin oraz zasygnalizowano skutki wprowadzenie podatku dla podatnikow).

Zaleta zaproponowanych rozwigzan jest to, ze cz¢$¢ z nich (te o charakterze techniczno-or-
ganizacyjnym lub doprecyzowujacym) mogtaby by¢ wprowadzona w bardzo krétkim czasie, bez
koniecznosci angazowania znacznych zasobdw organizacyjnych, a bedac jednocze$nie waznym
krokiem w kierunku unowocze$nienia i uelastycznienia obecnie funkcjonujacych rozwigzan.
Analizy te zostana rozwinigte w przygotowywanej przez Autoréw monografii, ktora zostanie
wydana przez Instytut Finanséw w 2023 roku.
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